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Il 1° gennaio 1948 entrò in vigore la nostra Costituzione,
che si caratterizza per essere una costituzione rigida (e non
flessibile come invece era lo Statuto Albertino), lunga (dal
momento che si occupa sia della suddivisione del potere sia
dei  diritti  e  doveri  dei  cittadini),  di  programma  (perché
molte delle indicazioni relative a principi, valori e istituti
contenuti nel testo al momento della sua entrata in vigore
esistevano solo a livello formale e si configuravano come
un programma che doveva essere poi attuato dal legislatore
repubblicano),  di  garanzia  (costituzione  come  fonte  dei
diritti  fondamentali  che  assegna  allo  Stato  il  ruolo  di
tutelarli).
In sede di lavori preparatori dell'Assemblea Costituente, il
dibattito su quello che poi sarebbe diventato l'art. 138 non
fu  particolarmente  difficoltoso.  All'interno  della
Commissione  dei  settantacinque  Paolo  Rossi  fece  la  sua
proposta  facendo  riferimento  alla  Costituzione  belga  del
1921 e  a  quella  spagnola  del  1931.  Il  progetto  di  Paolo
Rossi  prevedeva  una  prima deliberazione  a  maggioranza
assoluta da parte di entrambe le Camere, lo scioglimento
delle  Camere  nel  caso  in  cui  la  modifica  costituzionale
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fosse  approvata  e,  per  concludere  l'iter,  una  nuova
deliberazione  entro  un  termine  prestabilito,  senza
emendamenti e a maggioranza non qualificata, da parte del
Parlamento risultante dalle elezioni,  attraverso le quali si
realizzava la partecipazione dei cittadini al procedimento di
revisione costituzionale.
L'on.  Perassi  proponeva invece una doppia  deliberazione
delle  due  Camere,  intervallata  da  un  congruo  lasso  di
tempo per consentire la riflessione sui cambiamenti che si
volevano  apportare,  e  la  possibilità  di  sottoporre  la
modifica  costituzionale  a  referendum quando questa  non
fosse  stata  approvata  da  una  maggioranza  parlamentare
particolarmente elevata.
Anche Mortati intervenne in questo dibattito e proponeva
una  doppia  approvazione  parlamentare  seguita  da  un
referendum  confermativo  e  l'attribuzione  dell'iniziativa
legislativa costituzionale anche in capo al popolo.
Infine  vi  era  la  proposta  di  Tosato  che  prevedeva
l'approvazione  a  maggioranza  qualificata  da  parte  di
entrambe  le  Camere  in  sede  di  Assemblea  Nazionale  e
successivamente un referendum obbligatorio.
Preso atto di queste diverse proposte, la Commissione dei
settantacinque  stabilì  che  l'iniziativa  legislativa
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costituzionale  spettasse  alle  due  Camere  e  che  fosse
consentita  la  partecipazione  popolare  al  procedimento  di
revisione.  Inizialmente,  per  consentire  la  partecipazione
popolare, non era previsto lo strumento del referendum e si
optò per l'altra proposta avanzata,  vale a dire le  elezioni
conseguenti  allo  scioglimento  delle  Camere.
Successivamente i  costituenti decisero di tornare sui loro
passi e stabilirono che la partecipazione popolare avvenisse
attraverso  un  referendum.  A  tale  decisione  seguì  un
dibattito al termine del quale venne redatto un testo molto
simile a quello dell'attuale art. 138. Il 14 novembre 1947
Paolo Rossi riferiva all'Assemblea plenaria i lavori svolti
dalla Commissione dei settantacinque, dichiarando che tutti
erano d'accordo sul fatto che la nuova Costituzione italiana
avrebbe dovuto essere  una Carta  rigida e  il  dibattito  era
stato  a  proposito  delle  “garanzie  da  assicurarle  per
raggiungere questo scopo e coniugare le istanze di certezza
e  costanza  della  legge  costituzionale  e  di  adattabilità  al
tempo che preme con le sue continue mutevoli esigenze”1.
Al  termine  dei  propri  lavori  la  Commissione  dei
settantacinque optò per una doppia approvazione da parte
di  entrambe le  Camere,  intervallata  da tre  mesi,  “perché
una cosa tanto seria come la riforma costituzionale non sia
1 Intervento di ROSSI P. all'Assemblea plenaria il 14 novembre 1947
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il  prodotto  di  impulsi  momentanei  e  demagocici  o,
comunque,  non  ben  confermati  e  meditati”2,
un'approvazione  a  maggioranza  assoluta,  il  ricorso  al
referendum  popolare,  la  possibilità  di  richiedere
referendum  da  parte  di  un  quinto  dei  membri  di  una
Camera  o  cinque  Consigli  regionali  o  cinquecentomila
elettori.  Era  inoltre  stabilito  che  la  richiesta  referendaria
non fosse consentita in caso di approvazione parlamentare
con maggioranza di due terzi dei componenti3.
Il  fatto  che  la  Costituzione  sia  rigida  comporta  che  per
modificare,  integrare  e  abrogare  le  norme  che  la
compongono  sia  necessario  un  procedimento  aggravato
rispetto a quello previsto per le leggi ordinarie.
Dalla  fine  degli  anni  Settanta  ci  si  rese  conto  che  era
necessario procedere a riforme istituzionali e costituzionali,
soprattutto  con  riferimento  alla  parte  organizzativa,  per
rimediare a disfunzioni che per molti derivavano dal testo
costituzionale.  In questo contesto sorse il  problema delle
forme e procedure da seguire, non essendoci dubbi sul fatto
che la rigidità della Costituzione non comportasse la sua
immodificabilità  bensì  una  procedura  aggravata  prevista
dalla stessa Costituzione all'art. 138.
2 Intervento di ROSSI P. all'Assemblea plenaria il 14 novembre 1947
3 BORSI L., Dossier n. 23, XVII legislatura – Riforma costituzionale: il procedimento - 2013
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La  procedura  prevista  dall'art.  138  non  permette  di
modificare  qualsiasi  norma costituzionale  perché  in  ogni
costituzione c'è sempre un nucleo immodificabile,  vale a
dire  i  “principi  supremi”  dell'ordinamento  costituzionale
che  non  possono  essere  modificati  nel  loro  contenuto
essenziale  neppure da leggi  di  revisione  costituzionale  o
altre leggi costituzionali (Sent.1146/'88 Corte Cost.le).4
In considerazione di ciò, la dottrina costituzionalistica ha
elaborato il concetto di limite implicito e di limite esplicito
alla  revisione  costituzionale.  L'  unico  limite  esplicito
presente nella nostra Carta Costituzionale è quello dettato
dall'art.  139,  il  quale  prevede che la  forma repubblicana
non possa essere oggetto di revisione costituzionale.
I  limiti  impliciti  sono quelli  che si  possono ricavare  dal
quadro  complessivo  dei  principi  costituzionali  e  si
identificano con i principi e i  valori che caratterizzano il
nostro  ordinamento  e  il  cui  sovvertimento  sarebbe
operabile  solo  con  un  nuovo  processo  costituente  e  un
nuovo patto  sociale  completamente  diverso  da  quello  da
cui ha avuto origine la nostra Costituzione.5
Le prime vere leggi di revisione costituzionale sono state
realizzate dalla fine degli  anni Cinquanta e riguardavano
4 PANIZZA S. e ROMBOLI R., “La Costituzione italiana”, Pisa University Press- Pisa 2012
5 CARETTI P., “Diritti fondamentali”, G.Giappichelli editore-Torino
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singole  norme  o  istituti  e  si  occupavano  di  apportare
modeste correzioni, di ridotto rilievo politico, determinate
dall'evoluzione dell'apparato statale e della società.
Negli anni Settanta si cominciò a pensare di procedere con
riforme più incisive che successivamente avrebbero portato
ad  ipotizzare  delle  riforme  settoriali,  e  addirittura  uno
stravolgimento, del testo costituzionale o di intere parti di
questo.
Nel 1975 il Presidente della Repubblica intervenne con un
messaggio alle Camere, nel quale sottolineava le difficoltà
di  funzionamento  di  alcune  istituzioni  repubblicane,
suggerendo  alcune  possibili  soluzioni.  Nel  1979  fu
avanzata  la  proposta  di  una  “Grande  Riforma”6 che
prevedeva l'instaurazione di una repubblica presidenziale e
un  conseguente  rafforzamento  del  potere  esecutivo,
l'introduzione  di  regole  elettorali  che  portassero  a
disincentivare  la  frammentazione tra  i  partiti  e  l'elezione
diretta del Capo dello Stato. 
A  partire  da  questo  momento  il  tema  delle  riforme
istituzionali  e  costituzionali  sarebbe  diventato  un  punto
fermo di tutte le legislature e negli anni ci sarebbero state
molteplici  iniziative:  la  Commissione  Bozzi,  l'atto  della
Camera 4887/A, la Commissione De Mita-Iotti, il Comitato
6 CRAXI B., “Ottava legislatura”, “l'Avanti”, Milano 1979
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Speroni,  la Bicamerale D'Alema, la Bozza di Lorenzago,
l'atto  del  Senato  2544/D,  la  Bozza  Violante,  l'atto  della
Camera 5386 fino ad arrivare al ddl 813/2013.7 
Tutte  queste  iniziative  saranno  di  seguito  analizzate  nel
dettaglio  e,  con  riferimento  alla  più  recente,  il  ddl
813/2013,  saranno  esaminate  le  posizioni  di  coloro  che
sono favorevoli alla revisione dell'art.138 Cost. e di coloro
che invece sono contrari a questa modifica.
7 PANIZZA S. e ROMBOLI R., “La Costituzione italiana” Pisa University Press- Pisa 2012
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Capitolo I “Precedenti storici”
Decalogo Spadolini (1982)
Dopo una crisi di governo di mezza estate, nell'agosto del
1982 Giovanni  Spadolini  formò il  suo secondo governo,
noto  alla  storia  parlamentare  come  “governo  fotocopia”,
nel  senso  che  il  Presidente  del  Consiglio  era  legato
dall'equilibrio  delle  forze  tra  Dc  e  Psi  e  non  aveva  la
possibilità di modificare niente all'interno della compagine
politica.  Questo governo nasceva debole e avrebbe avuto
vita  breve.  Tuttavia  il  Presidente  Spadolini  riuscì  a
trasformare una situazione poco favorevole in un motivo di
novità istituzionale: fece emergere il malessere del sistema
che  stava  minando  alla  base  la  credibilità  della  classe
politica  e  che  allontanava sempre  più  la  “società  civile”
dalla politica tradizionale. Il Presidente capì che le riforme
potevano  essere  fatte  gradualmente,  pur  inserendole
all'interno  di  un  progetto  di  rinnovamento  della
Costituzione. Secondo Spadolini la retorica non serviva, si
doveva avere la capacità di restare fedeli ad un percorso
concreto, strutturato in punti precisi, il cd. “decalogo”. Il
Presidente  del  Consiglio  fece  coincidere  il  discorso
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programmatico del suo secondo governo con la proposta di
un messaggio  riformatore,  realizzato  con l'aiuto  dei  suoi
consiglieri,  che voleva andare oltre la sola prospettiva di
governo.8
Il “Decalogo”, cioè il programma in dieci punti posto da
Spadolini  alla  base  della  propria  strategia  riformatrice,
andava ad incidere su diversi  aspetti  legati  alla  forma di
governo tra cui:
artt. 92 e 95 cost., relativi alla formazione del governo e
alla funzione di coordinamento e direzione del Presidente
del Consiglio, dei quali si prevedeva la piena attuazione, e
conseguente  rafforzamento  delle  funzioni  politiche  e
istituzionali  del  Presidente  della  Repubblica  e  del
Presidente del Consiglio;
legge sull'ordinamento e le  funzioni  del  presidenza del
Consiglio;
legge di riforma del sistema delle autonomie locali;
modifica  dei  regolamenti  parlamentari  e  riduzione  del
voto segreto;
istituzione  di  corsie  preferenziali  al  fine  di  garantire  i
tempi  di  esame  e  di  approvazione  di  progetti  di  legge
governativi;
8 FOLLI S., “Il decalogo del riformatore Spadolini - dal governo fotocopia alla politica dei
piccoli passi”, archivio storico del “Corriere della Sera”, 2003
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istituzione  di  una  sessione  di  bilancio  e  di  una  nuova
regolamentazione delle procedure di spesa per garantire il
rispetto dell'art.81 cost.9
Commissione Bozzi (1983)
Durante l' VIII Legislatura, nella seduta del 14 aprile 1983,
la Camera approvò una risoluzione e il Senato un ordine
del giorno di eguale contenuto. In entrambi i documenti si
deliberava la costituzione di una Commissione bicamerale,
costituita  da  venti  deputati  e  venti  senatori  nominati  dai
Presidenti di Camera e Senato, con lo scopo di formulare
proposte di riforme costituzionali e legislative, rispettando
le  attribuzioni  istituzionali  di  ciascuna  Camera  e  senza
interferire sull'iter delle iniziative legislative già in corso.
L'11 luglio 1983 le Camere vennero sciolte anticipatamente
e ai documenti approvati da Camera e Senato non fu data
attuazione.
Durante la IX Legislatura, il 12 ottobre 1983, entrambe le
Camere  approvarono  mozioni  di  eguale  contenuto  che
confermavano  quanto  già  deliberato  nell'aprile  di  quello
9 MEZZETTI L., “Manuale Breve Diritto Costituzionale”, Giuffrè Editore, Milano 2013
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stesso anno. Si prevedeva che presso ciascuno dei due rami
del  Parlamento  fosse  istituita  una  commissione  di  venti
membri  dotata  dei  poteri  di  una  commissione  in  sede
conoscitiva.  Queste due commissioni dovevano costituire
una  commissione  bicamerale  avente  il  compito  di
“formulare proposte di riforme costituzionali e legislative,
nel  rispetto  delle  competenze  istituzionali  delle  due
Camere,  senza interferire nella loro attività  legislativa su
oggetti maturi ed urgenti, quali la riforma delle autonomie
locali,  l'ordinamento  della  Presidenza  del  Consiglio,  la
nuova procedura dei  procedimenti  d'accusa”10.  Presidente
di questa commissione bicamerale fu nominato l' On. Aldo
Bozzi.
Il 30 novembre 1983 la commissione si riunì per la prima
volta  e,  dopo  una  discussione  preliminare  di  carattere
generale,  vennero  approfonditi  alcuni  temi  riguardanti il
Parlamento,  il  Governo,  le  fonti  normative,  il  Presidente
della  Repubblica,  i  partiti  e  il  sistema  elettorale.
Successivamente  questi  argomenti  vennero  approfonditi
dall'Ufficio  di  Presidenza  allargato  ai  rappresentanti  dei
gruppi  e  furono  esaminate  le  proposte  che  il  Presidente
avrebbe dovuto sottoporre alla Commissione plenaria per le
scelte definitive.
10 Mozione Camera 1-00013 e mozione Senato 1-00008 del 12 ottobre 1983
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Il  29  gennaio  1985  venne  presentata  la  relazione
conclusiva,  contenente  la  formulazione  delle  proposte  di
revisione  costituzionale  e  legislativa  che  in  sede  di
Commissione  avevano  ottenuto  un  largo  consenso,  e  in
appendice  a  questa  erano  riportate  anche  le  posizioni
contrarie che non avevano avuto un grande successo. La
relazione  conclusiva  prevedeva  la  revisione  di  ben  44
articoli della Carta costituzionale.
La relazione conclusiva trovò l'approvazione dei  membri
della  Commissione  appartenenti  ai  gruppi  Democrazia
Cristiana, Partito Socialista,  Partito Repubblicano Italiano,
Partito  Liberale  Italiano;  i  rappresentanti  dei  gruppi
comunista e socialdemocratico decisero di astenersi mentre
i  rappresentanti  dei  gruppi  Movimento  Sociale  Italiano-
Destra  Nazionale,  Sinistra  Indipendente,  Democrazia
Proletaria  e  Union  Valdotaine  si  espressero  con  voto
contrario.  Inoltre,  altri  membri  della  Commissione
appartenenti  ad altri  gruppi  politici,  tra  cui  gli  onorevoli
Barbera,  Rodotà  e  Franchi,  presentarono  6  relazioni  di
minoranza.
Si  deve  anche  rilevare  che  la  Commissione  Bozzi  non
aveva poteri  referenti  nei  confronti  delle  due Camere né
strumenti  di  diretto  collegamento  con  i  lavori  delle
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Commissioni parlamentari competenti per materia e inoltre,
nell'atto  istitutivo  di  questo  organo,  non  erano  indicate
modalità specifiche per inserire nell'ordine del giorno delle
Camere  i  temi  che  venivano  trattati  in  seno  alla
Commissione.  Per  questo  motivo  l'esame  parlamentare
degli  argomenti  e  delle  proposte  elaborate  dalla
Commissione trovava avvio su iniziativa dei gruppi politici
che  però   non  riuscirono  a  raggiungere  un  accordo  in
merito.
Esaminando  più  da  vicino  la  relazione  conclusiva
approvata  dalla  Commissione  si  può notare  come questa
intervenisse in diversi ambiti:
Diritti e libertà fondamentali e conseguente proposta di
revisione  di  alcuni  articoli  della  prima  parte  della
Costituzione, in particolare:
a) tutela della salute e dell'ambiente, trattati nell'art. 9,
del quale si prevedeva la modifica del secondo comma
con  l'introduzione  della  tutela  ambientale  e  del
patrimonio storico-artistico, e nell'art. 32 con il quale
la  Commissione  voleva  garantire  la  salubrità  degli
ambienti  di  vita  e  di  lavoro  perché  concepiti  come
diritti fondamentali della persona umana. 
b)  libertà  di  manifestazione  del  pensiero  e  mezzi  di
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diffusione.  La  relazione  conclusiva  prevedeva  che
questa  libertà  potesse  manifestarsi  anche  attraverso
l'immagine  e  fosse  incensurabile,  pur  tuttavia  con  i
limiti  previsti  tassativamente dalla legge a difesa dei
diritti della persona.
-  intervento della  legge affinchè determinasse regole
volte  a  reprimere  manifestazioni  contrarie  al  buon
costume,  soprattutto  quelle  che  avrebbero  potuto
danneggiare  i  minori  nella  formazione  della  loro
personalità.
-  Proposta  di  costituzionalizzazione  del  diritto
all'informazione  e  dell'accesso  ma  con  il  divieto  di
raccogliere  e  usare  informazioni  che  producano  una
lesione dei  diritti  fondamentali  o discriminazioni.  La
relazione conclusiva prevedeva anche la garanzia del
pluralismo  dei  sistemi  informativi  stabilendo  che  la
proprietà e i mezzi di finanziamento della stampa e dei
mezzi radiotelevisivi fossero pubblici, visto l'interesse
generale al servizio pubblico radiotelevisivo. Venivano
anche definite le modalità di istituzione ed esercizio di
emittenti private.
c)  tutela  dei  disabili.  Si  garantisce  la  loro
partecipazione e  la  loro uguaglianza in  tutti  i  settori
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della vita sociale. 
d) condizioni del lavoratore. Si esplicita il riferimento
al  lavoratore  di  sesso  maschile  e  femminile  e  si
prevede il diritto a un'esistenza libera e dignitosa anche
per  la  famiglia  del  lavoratore  con  la  previsione  di
misure previdenziali e tributarie. E' inoltre recepito il
principio  in  base  al  quale  le  condizioni  di  lavoro
debbano consentire al lavoratore di poter adempiere ai
suoi compiti all'interno della famiglia. 
e) organizzazione sindacale e partitica. Si prevede che
debba ispirarsi al metodo democratico.
Elezione e composizione della Camera e del Senato.
La relazione conclusiva prevedeva una riduzione del
numero dei deputati e dei senatori. In particolare, con
riferimento alla Camera dei deputati, era prevista una
modifica  dell'art.  56  Cost.  in  base  alla  quale  la
ripartizione dei seggi tra le varie circoscrizioni fosse
realizzata  dividendo  il  numero  degli  abitanti  della
Repubblica per il numero dei seggi da assegnare e non
per 630, come invece è ancora previsto. Anche l'art. 57
veniva  modificato  e  si  prevedeva  che  potessero
diventare  senatori  di  diritto  e  a  vita  anche  gli  ex
Presidenti delle Camere e gli ex Presidenti della Corte
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costituzionale;  veniva  anche  limitato  il  numero
complessivo  dei  senatori  a  vita  a  otto  e  questo
comportava  l'abrogazione  dell'attuale  art.  59.  Anche
l'art.  69  subiva  una  modifica  ed  era  previsto  che  la
legge determinasse i limiti delle spese che i candidati
potevano affrontare  per  l'elezione  e  stabilisse  inoltre
delle norme volte a prevenire e contrastare violazioni
della disciplina stabilita.
Funzione legislativa.
Per  l'organizzazione  dei  lavori  delle  Camere  la
relazione  della  Commissione  Bozzi  prevedeva
l'introduzione del principio della programmazione. Era
inoltre  previsto  che  la  funzione  legislativa  fosse
esercitata congiuntamente dalle due Camere per alcune
materie, tra cui: leggi costituzionali ed elettorali, leggi
di  bilancio  e  autorizzazioni  alla  ratifica  dei  trattati
internazionali.
Anche  l'art.71  veniva  parzialmente  modificato  e  si
prevedeva che per la presentazione di progetti di legge
ad  iniziativa  popolare  il  quorum  fosse  portato  a
centomila  elettori  invece  degli  ancora  attuali
cinquantamila e che un rappresentante dei  promotori
potesse assistere alle sedute di Commissione ma senza
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diritto di voto. In ultimo, veniva introdotta la riserva di
Assemblea per i progetti di legge comportanti nuove o
maggiori spese o diminuzioni di entrate.
Referendum.
I  lavori  della  Commissione  andarono  ad  incidere
anche  sull'art.  75  dove  era  prevista  la  possibilità  di
indire  referendum  anche  per  singole  proposizioni
normative caratterizzate da autonomia e omogeneità di
contenuto dispositivo. Il quorum per indire referendum
era portato a ottocentomila elettori ed era introdotto il
divieto  di  referendum  per  le  leggi  costituzionali,  a
contenuto  costituzionalmente  vincolato  e  per  quelle
impositive di tributi. Si prevedeva infine la possibilità
di  indire  referendum  consultivo,  su  richiesta  del
Governo o di un terzo dei parlamentari, per questioni
di alta rilevanza politica.
Presidente della Repubblica.
La  Commissione  Bozzi  incise  anche  sull'art.  95,
prevedendo  la  non  immediata  rieleggibilità  del
Presidente della Repubblica, e sull'art.  88, stabilendo
che  il  Presidente  potesse  sciogliere  le  Camere  negli
ultimi sei mesi del suo mandato solo con l'avallo dei
Presidenti delle Camere.
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Struttura  del  Governo  e  della  Pubblica
Amministrazione.
La relazione conclusiva prevedeva anche una modifica
dell'art.  92 con lo scopo di  rafforzare la  funzione di
indirizzo e coordinamento del Presidente del Consiglio
attraverso  l'istituzionalizzazione  del  Consiglio  di
Gabinetto, organo con il compito di collaborare con il
Presidente nell'esercizio di queste funzioni.
Poteri normativi del Governo.
I lavori della Commissione miravano ad incidere anche
sull'art. 77 specificando i casi di necessità e urgenza,
individuati in calamità naturali, sicurezza nazionale ed
emanazione  di  norme  finanziarie  da  far  entrare  in
vigore immediatamente. In riferimento all'esercizio del
potere regolamentare, veniva introdotto l'art. 77 bis che
avrebbe permesso al Governo e alle regioni di emanare
regolamenti riguardanti l'esecuzione delle leggi quando
non fosse stata necessaria una disciplina uniforme su
tutto il territorio nazionale.
Inchieste  parlamentari  e  attività  informativa  della
Camera.
La Commissione  Bozzi  propose  anche una modifica
dell'art.  82  ridisegnando l'esercizio  della  funzione  di
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controllo  sul  Governo  e  sulla  Pubblica
Amministrazione. Il Senato si sarebbe dovuto occupare
di  controllare  l'attuazione  e  l'efficacia  delle  leggi,
l'esercizio dei poteri normativi del Governo, le nomine
pubbliche  e  il  funzionamento  degli  enti  pubblici.
Inoltre  avrebbe  dovuto  decidere  sulle  questioni  di
merito  in  caso  di  contrasto  delle  leggi  regionali  e
disporre inchieste su materie di pubblico interesse. La
Camera  invece,  avrebbe  dovuto  svolgere  funzioni
ispettive  nei  confronti  del  Governo  e  della  Pubblica
Amministrazione  attraverso  interrogazioni,
interpellanze  e  altri  strumenti  previsti  all'interno  del
suo regolamento.11
L'esame  delle  proposte  contenute  nella  relazione
conclusiva  della  Commissione  Bozzi  fu  assegnato  alla
Commissione Affari costituzionali della Camera che però
non ne iniziò mai l'esame.12 
Atto Camera 4887/A (1990)




discussione  relativa  a  un  progetto  di  revisione
costituzionale  con  riferimento  alle  norme  attinenti  il
procedimento  legislativo  e  le  competenze  delle  due
Camere.
Il  7  giugno  1990  il  Senato  approvò  in  prima  lettura  un
progetto di legge di revisione costituzionale degli articoli
59,  69,  72  e  97  accompagnato  dall'introduzione  degli
articoli  11  bis,  70  bis  e  95  bis.  Questo  provvedimento
venne  trasmesso  alla  Camera  dove  fu  analizzato  dalla
Commissione  Affari  costituzionali  in  sede  referente  che
approvò un testo per la discussione in Assemblea più ampio
e  modificato  rispetto  a  quello  approvato  dal  Senato.  La
Camera  iniziò  la  discussione  sulle  linee  generali  del
provvedimento senza riuscire a portarla a termine.
Il  testo elaborato dalla Commissione Affari costituzionali
della Camera in sede referente prevedeva un progetto di
riforma  che  mirava  a  modificare  l'organizzazione
bicamerale del Parlamento e introduceva un riordinamento
dei rapporti tra Stato e regioni, oltre a costituzionalizzare il
principio  di  delegificazione  nel  sistema  delle  fonti
normative e a precisare sul piano costituzionale i termini
entro i  quali l'Italia avrebbe dovuto sviluppare la propria
azione a vantaggio dell'unione politica tra gli Stati aderenti
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alla Comunità Europea. Inoltre si proponeva di revisionare
l'art.69 prevedendo la determinazione per legge dei limiti
delle  spese  elettorali  che  potevano  essere  sostenute  dai
candidati.
Questo progetto di revisione costituzionale proponeva una
modifica del sistema di “bicameralismo perfetto” previsto
dagli artt. 70 e 72 dove era stabilito che era indispensabile
l'approvazione di un testo identico da parte di entrambe le
Camere  per  i  vari  progetti  di  legge.  Si  proponeva  di
sostituire questa disciplina con una più semplice, basata sul
cosiddetto “principio della culla”, in base al quale i progetti
di legge sono analizzati e approvati solo dalla Camera nella
quale  sono  presentati,  pur  lasciando  all'altra  Camera  la
possibilità  di  richiedere,  per  mezzo  di  una  deliberazione
assunta  a  maggioranza  semplice,  il  riesame  del  testo
approvato.  Tale facoltà di richiedere il riesame era prevista
anche in capo al Governo. Se la richiesta di riesame non
era proposta entro 15 giorni dall'annuncio di trasmissione
del testo, il progetto di legge si intendeva definitivamente
approvato.  In  conseguenza  a  questa  modifica  il
procedimento legislativo si ritiene quindi concluso quando
il  progetto  di  legge  risulti  di  fatto  approvato  in  identico
testo da entrambe le Camere o non pervenga una richiesta
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di riesame. Tale procedura era applicabile a tutti i progetti
di  legge  esclusi  quelli  tassativamente  indicati  all'interno
dell'art.  72  revisionato,  tra  cui:  leggi  di  revisione
costituzionale, leggi elettorali e autorizzazioni a ratificare
trattati  e  accordi  internazionali  di  natura  politica  o  che
determinino  modifiche  del  territorio  nazionale.  Per
l'approvazione  di  queste  leggi  continuerà  ad  essere
necessario l'intervento e l'esame sia della Camera che del
Senato.
L'intervento della Commissione Affari costituzionali incise
profondamente su quanto previsto inizialmente dal progetto
di  revisione  costituzionale.  La  Commissione  propose  di
introdurre  una  differenziazione  funzionale  tra  le  due
Camere,  legata  alla  redistribuzione  delle  competenze  tra
Stato  e  Regioni.  L'art.  72  approvato  dalla  Commissione
stabiliva  che  la  presentazione  dei  progetti  di  legge  nelle
materie  riservate  alla  competenza  normativa  dello  Stato
avvenisse  sempre  presso  la  Camera,  che  quindi  avrebbe
proceduto  per  prima all'esame di  tali  progetti.  Il  Senato,
invece,  avrebbe  esaminato  in  prima istanza  i  progetti  di
legge  organica  contenenti  i  principi  fondamentali  che  le
regioni  avrebbero  dovuto  rispettare  nel  disciplinare  le
materie riservate alla loro competenza legislativa.
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Veniva così ad essere introdotto un principio di tendenziale
specializzazione in riferimento alla competenza normativa
di Camera e Senato, anche se temperato dalla previsione di
alcune categorie di leggi per l'approvazione delle quali era
indispensabile  il  procedimento  bicamerale  e  dalla
possibilità, da parte di una Camera nei confronti dell'altra,
di procedere con il “richiamo”.
Questo progetto di revisione interveniva anche sull'art.77,
dove era previsto che il Governo potesse emanare decreti
legge  e  decreti  legislativi  solamente  nell'ambito  delle
materie riservate alla competenza dello Stato. Inoltre, è da
rilevare  che,  nonostante  l'introduzione  del  principio  di
specializzazione,  la  Commissione  Affari  costituzionali
vuole conservare la “pari legittimazione democratica e la
pari  dignità  politica  delle  due  Camere”13 mantenendo
l'elezione diretta per la formazione di entrambe le Camere e
la loro potestà di conferire e revocare la fiducia al governo.
Questo progetto di revisione interveniva anche sull'art.72
che,  pur  confermando  la  facoltà  di  decentramento
legislativo in Commissione, stabiliva che i progetti di legge
deliberati dalla Commissione fossero approvati articolo per
articolo e con votazione finale dalla rispettiva Camera. In
questo modo non era  più possibile  approvare progetti  di
13 Relazione finale della Commissione Affari costituzionali per l'Assemblea
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legge interamente in Commissione, in sede legislativa.
Questa proposta di revisione mirava anche a modificare gli
articoli  della  Carta  costituzionale  che  determinano  le
competenze legislative ed amministrative delle regioni e i
limiti alla loro autonomia. A tale riguardo si può notare la
proposta  di  capovolgimento  dei  criteri  di  competenza
legislativa  previsti  in  Costituzione:  dall'elenco  tassativo
delle competenze legislative regionali all'elenco di materie
riservate  alla  legislazione  statale.  Tra  le  materie  di
competenza del  legislatore  statale  troviamo: ordinamento
dello  Stato  con  riferimento  alle  relazione  internazionali,
alla sicurezza interna e esterna, alla finanza pubblica e al
governo del territorio.  Per quanto concerne le materie di
competenza  regionale  è  previsto  il  mantenimento  della
facoltà in capo alla legislazione statale di porre le norme di
principio  che  le  leggi  regionali  dovranno  rispettare
attraverso leggi organiche che, stabilisce il testo del nuovo
art.70, possono fissare solamente i “principi fondamentali
delle  funzioni  che  attengono  alle  esigenze  di  carattere
unitario”.
Veniva  inoltre  riscritto  l'art.118  e  nel  nuovo  testo  era
previsto che tutte le funzioni amministrative nelle materie
non riservate allo Stato spettassero a Regioni, Province e
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Comuni.  In  questo  modo,  per  la  prima  volta,  era
costituzionalmente previsto che anche Province e Comuni
avessero  competenze  amministrative  proprie.  Nel  nuovo
art.  119 era fissato il  principio dell'autonomia finanziaria
delle regioni ed erano stabiliti i principi generali per la sua
attuazione. Infine, anche il nuovo testo dell'art.122 era di
grande rilevanza dal momento che prevedeva che lo Statuto
regionale  potesse  prevedere  un  sistema  di  elezione  dei
Consiglieri regionali e di disciplina della forma di governo
della regione anche diverso da quello previsto dalle relative
norme della Costituzione in via generale.
La  proposta  di  revisione  che stiamo analizzando suggerì
l'introduzione di un art. 95 bis, che avrebbe per la prima
volta inserito in Costituzione i “regolamenti indipendenti”
del Governo, attraverso i quali l'esecutivo avrebbe potuto
disciplinare  materie  non  riservate  dalla  Costituzione  alla
legge e per le quali non fosse già prevista una normativa di
fonte  legislativa.  Tali  regolamenti  erano  sottoposti  al
controllo della Corte dei Conti che, se in sede di controllo
preventivo  di  legittimità  avesse  rilevato  una  violazione
della  riserva  di  legge,  avrebbe  dovuto  sottoporre  la
questione al giudizio della Corte Costituzionale.
Anche  l'art.  97  veniva  modificato  e  nella  nuova
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formulazione  si  prevedeva  che  i  pubblici  uffici  fossero
organizzati  con  regolamenti  basati  sui  principi  stabiliti
dalla  legge  per  far  sì  che  fossero  assicurati  il  buon
andamento e l'imparzialità dell'amministrazione. Lo stesso
criterio  veniva  sancito  dal  nuovo  art.121  che  prevedeva
l'organizzazione dei pubblici uffici delle regioni per mezzo
del regolamento.
E' da notare anche che il progetto approvato rappresenta un
testo  unificato  derivante  dall'esame  congiunto  delle
proposte di legge in materia di riforma del bicameralismo
presentate da senatori di diversi gruppi politici, tra questi i
senatori Pasquino, Riz, Filetti e Mancino.14
Commissione De Mita – Iotti (1992-1995)
Durante  l'XI  Legislatura,  il  23  luglio  1992,  Camera  e
Senato  approvarono  due  atti  di  eguale  contenuto:  la
risoluzione Bianco alla Camera e l'ordine del giorno Gava
al  Senato.  Con  questi  atti  veniva  istituita  una
“Commissione  parlamentare  per  le  riforme  istituzionali”
avente  il  compito  di  esaminare  le  proposte  di  revisione
14 http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/dossier/prec05.htm
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costituzionale  riguardanti  la  parte  seconda  della
Costituzione e le proposte di legge elettorale presentate alle
Camere e di elaborare un progetto organico di revisione dei
titoli da I a V della parte seconda della Costituzione e dei
sistemi  elettorali  da  utilizzare  per  eleggere  gli  organi
costituzionali.  La  Commissione  era  composta  da  30
deputati e 30 senatori nominati dai Presidenti di Camera e
Senato  su  indicazione  dei  gruppi  parlamentari,
rispecchiando in questo modo la proporzione tra i gruppi
presenti in Parlamento.
Il 9 settembre si tenne la prima seduta, durante la quale si
procedette alla nomina del Presidente (l'onorevole De Mita
prima e l'onorevole Iotti poi) e dei membri dell'Ufficio di
Presidenza.  La  Commissione  decise  di  istituire  al  suo
interno quattro Comitati che dovevano elaborare proposte
relative  al  tema  della  forma  di  Stato,  della  forma  di
governo,  della  legge  elettorale  e  delle  garanzie
costituzionali.  I  Comitati  realizzarono delle  relazioni  che
vennero esaminate dalla Commissione, la quale, al termine
della  discussione  approvò  dei  principi  direttivi  che
fissavano gli indirizzi per la prosecuzione dei suoi lavori.
In base agli indirizzi fissati dalla Commissione i Comitati
svolsero un'ulteriore attività istruttoria che si concluse con
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l'approvazione di un progetto redatto per articoli da parte
dei  Comitati  forma  di  Stato  e  forma  di  Governo.  Nel
febbraio del 1993 la Commissione stabilì dei nuovi principi
direttivi  per  indirizzare  la  riforma  del  sistema  elettorale
delle due Camere.
Durante  questa  fase  la  Commissione  operò  attraverso  i
poteri  e  i  mezzi  conoscitivi  e  di  indagine  previsti  dai
regolamenti parlamentari.  Le deliberazioni istitutive della
Commissione  prevedevano  però  che  entro  6  mesi  dalla
costituzione  di  questa  fosse  approvata  una  legge
costituzionale  che  le  assegnasse  poteri  referenti  nei
confronti  delle  Camere  per  la  formulazione  di  proposte
definitive di revisione costituzionale e stabilisse il termine
entro  il  quale  avrebbe  dovuto  presentare  alle  Camere  il
risultato dei suoi lavori.
L'11 agosto  1993 entrò  in  vigore  la  legge  costituzionale
1/'93  che  attribuiva  alla  Commissione  il  compito  di
elaborare un progetto organico di revisione costituzionale
relativo alla parte II della Costituzione (esclusa la sezione
II del titolo VI, inerente la revisione della Costituzione e le
leggi costituzionali) e una proposta di riforma dei sistemi
elettorali per eleggere gli organi costituzionali. Tale legge
costituzionale  introduceva  un  procedimento  di  revisione
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costituzionale  parzialmente  derogatorio  rispetto  a  quanto
previsto dall'art. 138. Era inoltre previsto che i Presidenti di
Camera  e  Senato  assegnassero  alla  Commissione  tutti  i
progetti  di  legge  costituzionale  e  ordinaria  relativi  alle
materie sottoposte al suo esame presentati entro l'11 agosto.
I  progetti  di  legge assegnati  alla  Commissione sarebbero
stati  esaminati  da questa in  sede referente e in  base alle
norme  previste  dal  regolamento  della  Camera  in  quanto
compatibili  con  la  disciplina  dettata  dalla  legge
costituzionale.  Entro  sei  mesi  dall'entrata  in  vigore  della
legge  costituzionale,  l'esame  in  sede  referente  sarebbe
dovuto terminare e avrebbero dovuto essere presentati alle
Camere  i  progetti  di  legge  accompagnati  dalle  relazioni
illustrative. Nei successivi trenta giorni ogni parlamentare
avrebbe potuto presentare alla Presidenza della Camera di
appartenenza  emendamenti  ai  testi  approvati  dalla
Commissione, sui quali questa si sarebbe pronunciata nei
trenta  giorni  successivi.  Una  volta  scaduti  tutti  questi
termini, i Presidenti delle due Camere avrebbero proceduto
all'iscrizione nell'ordine del giorno delle proprie Assemblee
dei progetti proposti dalla Commissione e avrebbero fissato
la  data  entro la  quale  procedere alla  votazione finale.  In
sede di discussione in Assemblea la Commissione sarebbe
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stata  rappresentata  da un Comitato ad hoc composto dal
Presidente,  dai  relatori  e  da  alcuni  deputati  e  senatori.
Durante  l'esame  in  Assemblea  era  previsto  che  si
applicassero  le  norme stabilite  dai  rispettivi  regolamenti,
pur con le deroghe introdotte dalla legge costituzionale. Per
l'approvazione finale  dei  progetti  di  legge  costituzionale,
era stata introdotta un'ulteriore deroga all'art. 138 da parte
della  legge  costituzionale.  Era  previsto  infatti  che  il
progetto approvato in doppia deliberazione conforme dalle
due Camere dovesse necessariamente essere  sottoposto a
referendum  confermativo  entro  tre  mesi  dalla  data  di
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale. Infine era previsto
che  la  Commissione  avrebbe  terminato  i  suoi  lavori  al
momento della  pubblicazione  delle  leggi  costituzionali  o
ordinarie  approvate  secondo  la  disciplina  stabilita  dalla
legge  costituzionale  o  in  caso  di  scioglimento  anticipato
delle Camere.
L'11  gennaio  1994  la  Commissione  presentò  alle
presidenze  delle  due  Camere  un  progetto  di  revisione
costituzionale relativo alla parte II della Costituzione ma le
Camere  non  esaminarono  il  testo  elaborato  dalla
Commissione  a  causa  della  conclusione  anticipata  della
legislatura.
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Il progetto prevedeva la revisione degli artt.  60, 70, 77, 81,
82, 92, 93, 94, 95, 97, 116, 117, 118, 119, 121, 122, 123,
125, 126, 127, 128 e 130 della Costituzione e l'introduzione
dei nuovi artt.  95 bis, 117 bis, 117 ter, 117 quater, 118 bis e
119 bis e questo comportava:
 un'importante riforma del rapporto tra Stato e regioni e la
definizione  di  nuovi  istituti  di  garanzia  per  l'autonomia
regionale;
 la  definizione  di  una  forma  di  governo  “neo-
parlamentare”,  dove  è  prevista  l'investitura  del  Primo
Ministro  direttamente  da  parte  del  Parlamento,
l'attribuzione in capo al Primo Ministro della responsabilità
sulla  nomina e  revoca dei  ministri  e  l'introduzione  della
“sfiducia costruttiva”;
 l'introduzione  di  regole  nuove  con  riferimento  alla
materia  dei  bilanci,  della  decretazione  d'urgenza,  della
delegificazione e del potere regolamentare del Governo e
dell'organizzazione della Pubblica Amministrazione;
 la durata quadriennale della legislatura e il rinforzamento
del potere d'inchiesta delle Camere.
La Commissione non riuscì a trovare un punto d'incontro
per la modifica della composizione e delle funzioni delle
due Camere, della magistratura e della Corte costituzionale.
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Analizzando più  nel  dettaglio  il  progetto  di  revisione,  si
può notare che:
per  quanto  riguarda  la  forma  di  Stato,  la
Commissione  propone  un  nuovo  modello  di  Stato
regionale  nel  quale  coesistono,  all'interno  della
Comunità  nazionale,  diverse  comunità  territoriali
munite di autonomia politica, governativa, finanziaria
e normativa primaria e secondaria. Inoltre le materie di
esclusiva  competenza  statale  sono  tassativamente
elencate nel nuovo art. 70 e riguardano diverse materie
tra cui la politica estera e i rapporti internazionali, la
difesa  nazionale  e  la  sicurezza  pubblica,  i  diritti
pubblici soggettivi, la giustizia e la politica monetaria,
mentre  le  regioni  hanno  competenza  residuale,  al
contrario  di  quanto  previsto  dall'art.117  prima  della
riforma  del  2001.  Inoltre,  una  legge  costituzionale
attribuisce alle  regioni a statuto speciale competenza
legislativa  esclusiva  in  tutte  le  materie  non  indicate
dall'art.  70  come  di  competenza  statale  e  all'interno
degli statuti possono essere indicate le materie in cui
Stato  e  regioni  hanno  competenza  concorrente.  Il
nuovo  art.  116  definisce  la  potestà  legislativa
concorrente come il risultato di intese tra le parti, dal
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momento che si stabilisce che gli statuti siano adottati
con  legge  costituzionale  su  proposta  delle  singole
regioni e solo dopo il raggiungimento di un'intesa da
parte della regione sul testo approvato in prima lettura
dalle Camere.
Alle  regioni  a  statuto  ordinario  il  nuovo  art.117
riconosce  competenza  esclusiva  in  materie  rilevanti,
tra le quali il commercio, l'artigianato e l'agricoltura.
La potestà legislativa delle regioni in queste materie
deve essere esercitata “in armonia con la Costituzione
e  i  principi  generali  posti  dalle  leggi  di  riforma
economica  dello  Stato”15 mentre  nelle  materie  non
indicate dal nuovo art.117 alle regioni è attribuita una
potestà  legislativa  concorrente  che  deve  essere
esercitata  rispettando  i  principi  stabiliti  dalle  leggi
organiche;
viene modificato l'art. 118 e allo Stato sono attribuite
funzioni  amministrative  limitatamente  alle  materie
nelle  quali  detiene  potestà  legislativa  mentre  per
quanto  riguarda  le  altre  materie  le   competenze
amministrative spettano alle regioni, alle province e ai
comuni.
Viene introdotto l'art. 118 bis e in virtù di questo lo
15 Cit. dal testo del progetto di revisione
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Stato,  con  legge  organica,  deve  determinare  le
prestazioni minime che ogni regione deve garantire ai
cittadini per tutte le attribuzioni di loro competenza di
particolare  rilievo  sociale.  Infine,  la  legge  organica
fissa le procedure per l'esercizio di poteri sostitutivi da
parte  dello  Stato  qualora  la  regione  risulti
inadempiente;
per  quanto  riguarda  il  controllo  sugli  atti
amministrativi  emanati  dalle  regioni  vengono
modificati l'organo di controllo e il tipo di controllo: il
nuovo art. 125 prevede che la funzione di controllo sia
attribuita a sezioni decentrate della Corte dei conti e
che non siano più ammessi i controlli di merito;
in materia di finanza regionale il nuovo art. 119 e il
119  bis,  definiscono  l'autonomia  finanziaria  e
l'autonomia  della  imposizione  tributaria  come  parte
costitutiva dell'autonomia politica di regioni, province
e comuni. Inoltre la legge organica deve assicurare il
coordinamento tra finanza statale, finanza regionale e
finanza degli enti locali;
viene  introdotto  l'art.  117  ter  che  attribuisce  alle
regioni la facoltà di stipulare accordi con gli analoghi
enti territoriali di altri Stati.
37
Viene introdotto  l'art.  117 quater  che permette  alle
regioni di partecipare, secondo le modalità fissate dalla
legge  statale,  alle  procedure  di  formazione  della
volontà dello Stato sugli atti comunitari che incidono
su materie di competenza regionale;
viene modificato l'art. 122, nel quale si riconosce alle
regioni  la  facoltà  di  adottare  una  disciplina  della
propria  forma  di  governo  anche  diversa  da  quella
fissata  in  via  generale  dalla  Carta  costituzionale.  La
forma  di  governo  descritta  dall'art.122  è  di  tipo
parlamentare e infatti si prevede che il Presidente della
giunta sia eletto, a scrutinio palese, dal Consiglio, tra i
suoi  membri.  Il  Presidente  ha  inoltre  la  facoltà  di
nominare e revocare i componenti della giunta. Infine,
è  prevista  l'introduzione  della  “sfiducia  costruttiva”,
per  mezzo  della  quale  il  Consiglio  può  revocare  il
Presidente con l'approvazione di una mozione dove è
indicato il nome del nuovo Presidente;
il nuovo art. 122 attribuisce alle regioni la facoltà di
adottare un sistema di elezione del consiglio diverso da
quello stabilito dalla legge statale. E' da notare che la
riforma del sistema elettorale regionale è stata molto
dibattuta in sede di Commissione. Il “Comitato legge
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elettorale” svolse un importante lavoro istruttorio sulle
linee di  riforma del sistema elettorale generale e nel
settembre  del  1993  il  sen.  Mazzola  riferì  quanto
emerso in sede di Comitato in Commissione, dove ci
fu un lungo dibattito che portò a incaricare il Comitato
di redarre un testo con diverse proposte alternative da
sottoporre alla Commissione plenaria. Il Comitato non
riuscì a realizzare alcuna proposta;
le  province e  i  comuni sono definiti  enti  autonomi
rappresentativi delle comunità locali,  secondo quanto
stabilito dal nuovo art. 128. A tali enti è riconosciuta
autonomia statutaria e sono dotati di funzioni proprie
sia a livello nazionale sia a livello regionale;
l'art.92 viene modificato e nel nuovo testo si prevede
che il Primo Ministro sia eletto dalle Camere unite a
maggioranza  assoluta  dei  componenti  ma  se  questo
non avviene entro  un mese  dalla  prima riunione  del
Parlamento, il Primo Ministro è scelto dal Presidente
della  Repubblica,  tuttavia,  se  questo  soggetto  non  è
eletto, il Parlamento viene sciolto. Una volta eletto, il
Primo Ministro nomina e revoca i suoi ministri;
il  nuovo  art.  94  introduce,  facendo  riferimento  al
modello tedesco, la “sfiducia costruttiva” e in base a
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questo nuovo strumento il Parlamento può sfiduciare il
Primo  Ministro  solo  per  mezzo  dell'approvazione  di
una  mozione  contenente  l'indicazione  del  soggetto
scelto  per  succedere  al  Primo Ministro  sfiduciato.  A
seguito dell'approvazione della mozione il  Presidente
della Repubblica è tenuto a nominare il nuovo Primo
Ministro e a revocare quello in carica e i suoi ministri.
E' stabilita inoltre la non immediata rieleggibilità del
Primo Ministro dimissionario;
il  nuovo  art.  92  stabilisce  che  i  componenti  del
Governo  siano  il  Primo  Ministro,  i  ministri  e  i
sottosegretari. Inoltre viene fissato il numero massimo
dei ministri, cioè diciotto. E' da rilevare anche che è
possibile istituire ministeri solo nelle materie riservate
alla competenza statale;
il  nuovo  art.  97  stabilisce  che  la  legge  abbia  il
compito di  fissare  i  principi  per  l'organizzazione dei
pubblici uffici mentre i regolamenti debbano dettare la
disciplina  di  dettaglio.  Infine,  viene  inserito  in
Costituzione  il  diritto  di  accesso  agli  atti  e  ai
procedimenti  svolti  dalla  Pubblica  Amministrazione,
pur  nel  rispetto  delle  forme  e  dei  limiti  fissati  con
legge ordinaria;
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è  proposta  un'importante  revisione  dell'art.  77,
relativo  alla  disciplina  del  decreto  legge.  Pur
conservando  il  Governo  la  facoltà  di  emanare  tali
provvedimenti  in  casi  di  necessità  e  urgenza,  il  loro
campo  di  intervento  viene  circoscritto  ad  alcune
determinate  fattispecie,  infatti  i  decreti  possono
riguardare soltanto la sicurezza nazionale, le calamità
naturali, l'applicazione immediata di norme finanziarie
e il recepimento e l'attuazione di atti della Comunità
europea, se dal ritardo della loro adozione può derivare
responsabilità  dello  Stato  per  inadempimento  di
obblighi  comunitari.  Inoltre,  viene  inserito  in
Costituzione  il  contenuto  dell'art.  15  della  legge
400/'88  che  stabilisce  che  i  decreti  legge  debbano
contenere  misure  immediatamente  applicabili  e  di
carattere  omogeneo e  specifico.  Viene  anche sancito
che  i  decreti  non  convertiti  in  legge  non  sono
reiterabili  e  non  possono  ripristinare  l'efficacia  di
norme che la Corte costituzionale ha precedentemente
dichiarato illegittime.  Sotto il  profilo  della  decisione
del  Parlamento  sulla  conversione,  è  stabilito  che  le
Camere prendano una decisione sui relativi disegni di
legge  entro  sessanta  giorni  dalla  pubblicazione  dei
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decreti, che non sono emendabili, se non limitatamente
alla copertura finanziaria;
viene introdotto l'art. 95 bis che fissa il principio in
virtù  del  quale  il  Governo  esercita  la  potestà
regolamentare nelle materie di competenza dello Stato
non  riservate  dalla  Carta  costituzionale  alla  legge,
secondo  le  modalità  e  le  forme  fissate  con  legge
ordinaria. Il controllo sui regolamenti è esercitato dalla
Corte dei conti che, se in sede di controllo preventivo
di legittimità riscontra una violazione della riserva di
legge o delle norme di principio, rimette la questione
alla Corte costituzionale;
l'art. 81 è modificato e nel nuovo testo si prevede che
il  Governo  annualmente  presenti  in  Parlamento  il
rendiconto  consuntivo  e  un  bilancio  di  previsione
annuale e pluriennale per l'approvazione. Si stabilisce
inoltre l'obbligo, per i bilanci dello Stato, di rispettare
il  principio  dell'equilibrio  finanziario  della  parte
corrente.  Infine  viene  stabilito  che  le  norme  di
attuazione dei principi fin qui analizzati, siano fissate
da una legge dotata di una peculiare forza passiva, in
quanto le sue disposizioni non possono essere derogate
né abrogate dalle leggi di approvazione del bilancio né
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da quelle di spesa o di entrata.
L'art. 82, relativo alle inchieste parlamentari, subisce
una modifica e in virtù di questa è possibile procedere
con un'inchiesta anche su richiesta di una minoranza
dei componenti di ciascuna Camera.16
Questo  progetto  di  revisione  costituzionale  venne
presentato  alle  Camere  nel  gennaio  del  1994  ma  venne
accantonato  perché  a  questo  si  preferì  il  progetto  del
Comitato Speroni,  che analizzeremo tra breve,  e a causa
della fine anticipata della legislatura.
Comitato Speroni (1994-1996)
Nel  corso  della  XII  Legislatura,  il  14  luglio  1994,  il
Presidente  del  Consiglio,  con  un  decreto,  ha  istituito  il
Comitato di  studio sulle  riforme istituzionali,  elettorali  e
costituzionali avente il compito di redigere delle proposte
relativamente a queste materie. Il Comitato, presieduto dal
sen. Speroni, ministro per le riforme istituzionali, aveva il
compito di valutare diverse finalità:
rafforzare il  potere dei  cittadini  di decisione diretta
16 http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/dossier/prec07.htm
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sul  Governo,  in  connessione  al  sistema  elettorale
maggioritario  ma  nei  limiti  di  una  democrazia
rappresentativa;
favorire  una  migliore  articolazione  dello  Stato,
tenendo in considerazione il dibattito che era in corso a
proposito del federalismo;
adeguare  le  procedure  di  decisione  e  controllo
politico al nuovo sistema elettorale;
salvaguardare  e  rafforzare  il  sistema  di  garanzie  a
tutela dei cittadini in vari settori.
Il  decreto  stabiliva  che  entro  il  31  dicembre  1994,  il
Comitato  avrebbe  dovuto  presentare  la  relazione
conclusiva  e  che  successivamente  il  Presidente  del
Consiglio,  unitamente  al  ministro  per  le  riforme
istituzionali, avrebbero dovuto proporre dei disegni di leggi
da far esaminare al Parlamento.
Dopo la prima riunione, durante la quale vennero trattate in
via  generale  e  preliminare  le  materie  di  competenza,  il
Comitato  si  divise  in  due  gruppi  di  lavoro:  il  primo
dedicato alla forma di Stato e l'altro alla forma di governo.
Entrambi  i  gruppi  elaborarono  dei  testi  che  poi  vennero
discussi dal Comitato, il quale approvò infine un progetto
di  revisione  costituzionale  formato  da  cinquanta  articoli.
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Questo  testo,  a  fine  dicembre,  venne  trasmesso  al
Presidente del Consiglio ma la discussione in Aula non si
tenne a causa delle dimissioni del Presidente del Consiglio.
Il sen. Speroni presentò il progetto al Senato (AS 1403) che
però non ne iniziò l'esame.
Analizzando il  contenuto della relazione del  Comitato in
riferimento alla forma di Stato, si può rilevare che:
è prevista una modifica degli artt. 70 e 117, in seguito
alla quale in Costituzione dovrebbe essere presente un
elenco tassativo delle materie di competenza statale. In
tal  modo,  le  materie  escluse  dall'elenco,
automaticamente  sarebbero  di  competenza  esclusiva
delle regioni;
per  quanto  riguarda  la  garanzia  costituzionale
dell'autonomia  organizzativa,  amministrativa,
normativa  e  finanziaria  degli  enti  territoriali  viene
rispettato il principio di sussidiarietà;
per  quanto  concerne  la  ripartizione  delle  funzioni
amministrative  tra  regioni,  province  e  comuni  nelle
materie  di  competenza  regionale,  avviene  con  legge
statale, nel rispetto del criterio di sussidiarietà;
viene  costituzionalizzata  la  facoltà  delle  regioni  di
svolgere attività sovranazionali;
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viene introdotta l'autonomia finanziaria ed impositiva
degli enti locali, nel senso di reperire autonomamente
le  risorse  per  adempiere  alle  loro  funzioni,  salvo  la
possibilità  di  ricevere  fondi  dallo  Stato  in  caso  di
necessità  di  riequilibrio  non  dovute  a  inefficienze
tributarie;
le  Regioni  possono,  in  virtù  della  loro  autonomia
statutaria,  determinare la  loro forma di  governo e la
legge elettorale regionale pur dovendo prevedere dei
meccanismi  per  tutelare  l'autonomia  di  comuni  e
province;
viene  abolito  il  controllo  preventivo  di  legittimità
sugli atti amministrativi di regioni, province e comuni;
viene  introdotta  una  disciplina  più  rigida  per  lo
scioglimento dei Parlamenti regionali, che può esserci
solo  per  impossibilità  a  funzionare,  per  atti  contrari
alla  Costituzione e  per  motivi  di  pubblica  sicurezza,
previo  parere  del  Senato  e  del  Presidente  del
Parlamento regionale;
viene eliminata la possibilità per il Governo centrale
di promuovere davanti alla Camera questioni di merito
per contrasto di interessi di una legge regionale;
viene introdotto un termine tassativo per le pronunce
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della  Corte  costituzionale  sulle  leggi  regionali
impugnate per motivi di legittimità;
viene prevista una soglia minima da raggiungere per
la fusione di regioni o la creazione di nuove regioni;
viene  inserita  una  norma  per  consentire  il
mantenimento delle competenze attribuite alle regioni
a statuto speciale.
Per  quanto  riguarda  il  vertice  del  Governo  il  Comitato
elaborò due diverse possibili soluzioni:
1.elezione  diretta  del  Presidente  del  Consiglio  e
elezione  del  Presidente  della  Repubblica,  dotato  di
funzioni  di  garanzia,  da  parte  del  Parlamento  in
composizione speciale;
2.introduzione  della  forma  di  governo  di  tipo  semi-
presidenziale ispirata al modello francese.
In  riferimento  alla  prima  opzione  (elezione  diretta  del
premier),  era  previsto  il  rafforzamento  dei  poteri  di
garanzia  attribuiti  al  Presidente  della  Repubblica,  eletto
dall'Assemblea  generale  della  Repubblica,  composta  dai
deputati  e da membri eletti  dai Parlamenti regionali e da
delegati  dei  consigli  comunali  e  provinciali.  Per
sottolineare  il  rafforzamento  dei  poteri  di  garanzia  del
Presidente della Repubblica, gli era attribuita la facoltà di
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rimettere al giudizio della Corte costituzionale gli atti del
Governo e gli atti legislativi sottoposti alla sua firma.
Il  Comitato  intendeva  inoltre  sostituire  la  figura  del
Presidente  del  Consiglio  con  quella  del  Primo  Ministro,
eletto direttamente con doppio turno, insieme alla Camera
dei  deputati,  e  che nomina e  revoca i  suoi  ministri.  Nel
progetto  del  Comitato  non  era  previsto  che  la  Camera
dovesse  votare  la  fiducia  al  premier  appena  insediatosi,
tuttavia  poteva  votare,  a  maggioranza  assoluta  dei
componenti,  una  mozione  di  sfiducia  che,  se  approvata,
avrebbe determinato la decadenza del Primo Ministro, lo
scioglimento  della  nuova  Camera  e  la  nomina  di  un
Governo di garanzia guidato dal Presidente del Senato, per
la  gestione  del  periodo  elettorale.  E'  da  rilevare  che  le
eventuali  dimissioni  del  Primo  Ministro  non  avrebbero
determinato la caduta del Governo ma la nomina del vice
Primo Ministro a Primo Ministro.
In  riferimento  alla  seconda  opzione  (governo  semi-
presidenziale), il Comitato aveva previsto l'elezione diretta
a doppio turno eventuale del Presidente della Repubblica, il
quale avrebbe nominato e revocato il Primo Ministro e, su
proposta  di  questo,  i  ministri  e  i  viceministri.  Inoltre,  il
Presidente  della  Repubblica  avrebbe  potuto  sciogliere  la
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Camera  nel  caso  in  cui  il  Primo  Ministro  fosse  stato
sfiduciato  o  su  richiesta  di  due  terzi  dei  membri  della
Camera.  Nel  caso  in  cui  si  verificasse  uno scioglimento
anticipato delle Camere, il Presidente decade dal mandato e
si  procede  con  una  nuova  elezione,  contestuale  a  quella
della Camera.
Per quanto riguarda la struttura del Parlamento il progetto
del Comitato aveva previsto un modello di bicameralismo
differenziato,  all'interno  del  quale  le  due  Camere  sono
diverse per composizione e funzioni.
La  Camera  dei  deputati  sarebbe  stata  eletta  a  suffragio
diretto  mentre  il  Senato  sarebbe  stato  espressione  delle
autonomie territoriali.
Per ciò che riguarda le funzioni, solo presso la Camera dei
deputati  sarebbe  stato  possibile  votare  la  mozione  di
sfiducia  al  Governo  e  inoltre  era  previsto  che  fossero
esaminati e approvati in testo identico presso entrambe le
Camere i disegni di legge tassativamente indicati,  tra cui
quelli  di  legge  costituzionale  ed  elettorale,  quelli
sull'organizzazione  e  il  funzionamento  delle  istituzioni
costituzionali e quelli di autorizzazione a ratificare trattati
internazionali.  Per  i  disegni  di  legge  non  previsti
nell'elenco,  la  funzione  legislativa  era  adempiuta  dalla
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Camera dei deputati. Era comunque prevista la possibilità
in capo al Governo o a un quinto dei senatori di chiedere
che  un  disegno  di  legge  approvato  dalla  Camera  fosse
sottoposto all'esame del Senato entro quindici giorni dalla
sua approvazione da parte della Camera. A questo punto il
Senato aveva la possibilità di rinviare il disegno di legge,
con  osservazioni  e  proposte,  alla  Camera  che  avrebbe
dovuto pronunciarsi in via definitiva entro trenta giorni.
Il progetto del Comitato si preoccupava anche di definire
l'Opposizione  costituzionale  e  stabiliva  che  questa  fosse
formata  da  tutti  i  deputati  che,  dopo  la  presentazione
programmatica  effettuata  dal  Primo  Ministro  entro  dieci
giorni dalla sua nomina, votano contro il  programma del
Governo.
Per  quanto  riguarda  i  poteri  normativi  del  Governo,  era
previsto che i regolamenti di attuazione delle leggi fossero
adottati dal Governo o dalle Regioni, nel caso di materie
non  necessitanti  di  una  disciplina  uniforme  su  tutto  il
territorio  nazionale.  Inoltre,  il  Governo era  autorizzato  a
emanare  norme  giuridiche,  anche  derogatorie  rispetto  a
quanto  stabilito  dalle  leggi  ordinarie,  in  materia  di
organizzazione dei pubblici uffici e per altre materie non
riservate alla legge dalla Carta costituzionale.
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I lavori del Comitato avevano inciso anche sull'art. 77 e nel
nuovo testo era previsto che la decretazione d'urgenza fosse
ammessa solo nei casi tassativamente previsti dallo stesso
art.  77,  il  quale  prevede  anche  la  non  immediata
reiterabilità e non emendabilità dei decreti legge.
Anche l'art. 75, in materia referendaria, veniva modificato e
si  prevedeva  che  potesse  essere  indetto  referendum
propositivo su progetti di legge redatti per articoli proposti
da almeno un milione di elettori. Tuttavia non era ammesso
referendum propositivo per le leggi tributarie e di bilancio,
di amnistia e indulto, di autorizzazione a ratificare i trattati
internazionali e per le leggi costituzionali.
Il Comitato era intervenuto anche in materia di revisione
costituzionale e aveva stabilito che le leggi di revisione e le
altre  leggi  costituzionali,  fossero  adottate  a  maggioranza
assoluta  dei  membri  della  Camera  con  due  successive
deliberazione intervallate da un periodo minimi di tre mesi,
e successivamente dal Senato a maggioranza di due terzi.
Era anche prevista la possibilità di sottoporre queste leggi a
referendum su  richiesta  di  un  quinto  dei  deputati  o  dei
senatori o di cinque Parlamenti regionali o cinquecentomila
elettori.
Il  Comitato  aveva  introdotto  l'art.  11  bis  nel  quale  era
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stabilito che l'Italia acconsentiva a limitazioni della propria
sovranità  in  conseguenza  del  conferimento  a  comunità
sovranazionali dell'esercizio dei poteri sovrani, nel rispetto
dell'ordinamento costituzionale e dei diritti inviolabili della
persona.  Infine,  veniva  specificato  che  l'Italia  avrebbe
promosso e favorito la formazione dell'unione politica tra
gli Stati appartenenti all'Unione Europea.17
L'istituzione di questo Comitato suscitò diverse perplessità
per le vistose deroghe all'art. 138 e in considerazione del
fatto che i  precedenti  tentativi  di revisione costituzionale
fatti  senza  seguire  le  modalità  previste  dalla  Carta
costituzionale non erano andati a buon fine, si ricordino a
questo  proposito  le  già  analizzate  Commissione  Bozzi  e
Commissione De Mita – Iotti, ad esempio.
Vediamo ora le principali deroghe alla procedura stabilita
dall'art. 138:
la  previsione di una sola fase referente per l'esame
dei  progetti  di  revisione  costituzionale,  affidata  al
Comitato, organo bicamerale, e non alle Commissioni
permanenti  di  Camera  e  Senato  che  si  sarebbero
dovute occupare dell'esame e dell'approvazione in due
momenti distinti del progetto;
riduzione  dell'intervallo  minimo  tra  le  due
17 http://www.camera.it/parlam/bicam/rifcost/dossier/prec08.htm
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deliberazioni a quarantacinque giorni;
introduzione  di  una  disciplina  specifica  per  le
modalità di esame in aula, compresa la determinazione
di termini tassativi per gli emendamenti;
limitazione  per  i  parlamentari  della  possibilità  di
proporre emendamenti al testo proposto dal Comitato;
fissazione di una tempistica rigida per la conclusione
dell'iter di revisione costituzionale:
-  il  Comitato  deve  insediarsi  entro  dieci  giorni
dall'entrata in vigore della legge costituzionale;
-  il  Comitato  deve  trasmettere  i  progetti  di  riforma
approvati  in  sede  referente  entro  sei  mesi
dall'insediamento;
-  la  Camera che procede per  prima deve concludere
l'esame entro tre mesi dalla trasmissione avvenuta ad
opera del Comitato;
-  l'altra  Camera  deve  concludere  l'esame  entro  i  tre
mesi successivi;
-  la  seconda  deliberazione  avviene  almeno
quarantacinque giorni dopo la prima;
-  possibilità  di  richiedere  referendum  nei  tre  mesi
successivi all'approvazione;
I dubbi su questa procedura derivavano dal fatto che questa
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fosse  disciplinata  molto  rigidamente  da  una  legge
costituzionale  che  mirava  a  “intrappolare”  i  lavori
parlamentari entro termini inderogabili. Secondo alcuni una
procedura  così  rigida  esprimeva una  scarsa  fiducia  nella
capacità del Parlamento di procedere alle riforme18
Bicamerale D'Alema (1997)
La  legge  costituzionale  n.1  del  1997  istituì  una
Commissione  bicamerale  composta  da  settanta  membri,
metà senatori e metà deputati, nominati dal Presidente del
Senato e dal Presidente della Camera, avente il compito di
elaborare un progetto di revisione della Seconda parte della
Carta  costituzionale,  con riferimento alla  forma di  Stato,
alla forma di governo, al bicameralismo e al sistema delle
garanzie. Presidente di tale Commissione fu nominato l'on.
D'Alema.
La  legge  costituzionale  determinava  anche  la  disciplina
generale  attraverso  la  quale  la  Commissione  e  le  due
camere  avrebbero  dovuto  operare,  in  deroga  a  quanto
stabilito  dalla  Carta  fondamentale  e  dai  regolamenti
18 RAPICAVOLI C.,  “Istituzione  del  Comitato  parlamentare  e  criticità  del  procedimento
speciale per le riforme costituzionali”, Filodiritto, 2013
54
parlamentari  per  modificare  il  testo  della  nostra
Costituzione. La legge costituzionale sottolinea il carattere
derogatorio della procedura all'art.  5,  dove precisa che il
procedimento  speciale  si  può  applicare  solamente  ai
progetti  affidati  alla  Commissione  ed  è  previsto  che  si
ritorni  a  seguire  le  procedure  ordinarie  di  revisione
costituzionale per l'eventuale modifica di norme approvate
con la disciplina speciale.
Peculiari  caratteristiche  del  procedimento  speciale
delineato dalla legge costituzionale sono le seguenti:
la fase referente dell'esame dei progetti di revisione
viene eseguita da un organo bicamerale e non in due
diverse fasi dalle competenti commissioni di Camera e
Senato;
la  Commissione  svolge  i  suoi  lavori  seguendo  le
speciali  disposizioni  procedurali  fissate  dalla  legge
costituzionale  e  le  norme contenute  nel  regolamento
della Camera, in quanto compatibili. Si prevede però
che la Commissione possa adottare, se approvate dalla
maggioranza  assoluta  dei  suoi  componenti,  ulteriori
norme per il suo funzionamento e lo svolgimento dei
lavori.  Inoltre  si  stabilisce  che  non  è  ammessa  la
presentazione  di  questioni  pregiudiziali  e  sospensive
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durante  i  lavori  della  Commissione  e  che  il  voto  è
palese;
la Commissione deve approvare progetti di revisione
per le  materie di  sua competenza entro il  30 giugno
1997. Il Presidente della Commissione ha la facoltà di
adottare  le  norme  previste  dal  Regolamento  della
Camera  sull'organizzazione  dei  lavori  e  le  sedute
dell'Assemblea  per  rispettare  i  termini  stabiliti  dalla
legge  istitutiva  della  Commissione.  Inoltre,  entro  30
giorni  dalla  trasmissione  dei  progetti  alle  camere,  a
ogni  parlamentare  è  consentito  presentare
emendamenti  al  testo  approvato  sui  quali  la
Commissione  deve  pronunciarsi  nei  30  giorni
successivi;
le due camere procedono separatamente all'esame dei
progetti di revisione e per tutte le votazioni è stabilito
che si debba procedere con il voto palese;
la Commissione è rappresentata davanti alle camere
da un Comitato composto dal Presidente, dai relatori e
da alcuni deputati e senatori;
in caso di trasmissione di una pluralità di progetti da
parte della Commissione, l'Assemblea procede con un
unico  voto  sul  complesso  degli  articoli  di  tutti  i
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progetti;
il  referendum confermativo sulla legge di revisione
costituzionale  approvata  dal  Parlamento  è  previsto
come necessario, e non eventuale come invece stabilito
dall'art. 138, entro tre mesi dalla pubblicazione.
Per  la  promulgazione  della  legge  di  revisione
costituzionale  è  richiesta  l'approvazione  della
maggioranza  dei  voti  validi,  come  previsto  dall'art.
138,  e  in  più,  la  partecipazione  al  referendum della
maggioranza degli aventi diritto.
In  analogia  all'art.  138  è  previsto  il  mantenimento
dell'intervallo  minimo  di  tre  mesi  tra  le  due  successive
deliberazioni delle camere.
Il tentativo di revisione del 1997 non seguì interamente il
percorso tracciato dalla legge costituzionale. La prima fase
fu regolare e dopo l'elezione del Presidente si costituirono
quattro  Comitati  (  forma  di  governo,  forma  di  Stato,
Garanzie, Parlamento e fonti normative).
Il  30 giugno, come previsto,  la  Commissione presentò il
progetto di revisione al Parlamento. Furono depositati circa
quarantamila  emendamenti.  Nel  mese  di  settembre  la
Commissione  si  riunì  nuovamente  e  a  novembre  fu
presentato il progetto definitivo che prevedeva:
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di conferire alle regioni la potestà legislativa per le
materie  che  non  erano  espressamente  riservate  allo
Stato;
riconoscere autonomia finanziaria agli enti locali;
la  forma  di  governo  semi-presidenziale,
accompagnata  dalla  differenziazione  del
bicameralismo, con riduzione del numero di senatori e
deputati, e dal rafforzamento dell'Esecutivo rispetto al
Parlamento;
una distinzione tra leggi bicamerali paritarie, per le
quali  le  due  Camere  hanno  la  stessa  rilevanza,  non
paritarie, per le quali in caso di contrasto delibera in
via definitiva la Camera dei Deputati, e monocamerali;
l'aumento dei membri “laici” del CSM;
l'aumento  dei  membri  della  Corte  costituzionale,
portati da quindici a venti;
la possibilità per i cittadini di rivolgersi direttamente
alla Corte costituzionale.
Nel gennaio del 1998 il progetto di revisione approdò in
Aula  ma  aumentarono  le  differenze  di  posizione  e  di
pensiero delle varie forze politiche e nel mese di giugno
l'esame del testo venne cancellato dal calendario dei lavori
della  Camera.  L'iter  si  interruppe  definitivamente,  senza
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arrivare  né  al  voto  in  Parlamento  né  al  referendum
popolare19.
Bozza di Lorenzago (2003) e  Atto Senato 2544/D
(cd. Devolution)
La “bozza di  Lorenzago” o “bozza dei  quattro saggi” fu
redatta  nell'agosto  del  2003  da  quattro  esponenti  della
maggioranza  parlamentare.  In  questa  occasione,  per  la
prima  volta,  il  Governo  in  quanto  tale  assumeva
direttamente l'iniziativa sostanziale di una riforma organica
della  Carta  costituzionale.  Il  testo  elaborato  dai  “quattro
saggi”,  Andrea  Pastore,  Roberto  Calderoli,  Domenico
Nania  e  Francesco  D'Onofrio,  tutti  esponenti  della  Casa
delle Libertà, approdò al Senato nel marzo del 2004 e fu
approvato con l'Atto del  Senato 2544/D,  più noto con il
nome  di  “Devolution”.  In  Commissione  Affari
costituzionali  vennero  presentati  circa  cinquecento
emendamenti,  che  nel  mese  di  luglio  si  stabilì  che
sarebbero stati esaminati a parte. Nel mese di settembre si
riunì  un “tavolo tecnico” della  maggioranza  che riuscì  a
19 TENTONI L., “Le tre Bicamerali per le riforme istituzionali – Breve storia dei tentativi di
cambiare le regole del gioco”, La Stampa, 2009
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trovare un'intesa su una nuova bozza. Nel mese di ottobre
di quello stesso anno la bozza modificata venne approvata
dalla  Camera  e  a  marzo  del  2005  trovò  anche  la  prima
approvazione  del  Senato.  Il  testo  elaborato  a  Lorenzago
venne approvato definitivamente nel novembre 2005 ma la
seconda  votazione  presso  entrambe  le  Camere  non
raggiunse  la  maggioranza  dei  due  terzi  e  per  questo  fu
necessario  il  ricorso  al  referendum20.  Il  referendum  si
svolse il 25 e 26 giugno 2006 e si recarono alle urne oltre la
metà degli aventi diritto e il 61% di questi si espresse in
maniera  contraria  alla  modifica  già  approvata  dal
Parlamento21.
Il  testo  era  articolato  in  sette  capi,  dei  quali  i  primi  sei
avevano  lo  scopo  di  modificare  la  Parte  II  della
Costituzione. 
Analizzando più nel dettaglio quanto stabilito dalla “bozza
di Lorenzago”, si può notare che:
viene modificato l'art.55 e nel nuovo testo si prevede
che  il  Parlamento  è  composto  dalla  Camera  dei
deputati e dal Senato federale della Repubblica;
viene  modificato  l'art.  56,  dove  si  prevede  che  la
Camera dei deputati è formata da quattrocento deputati
20 “Il mattino di Padova”, Padova, Novembre 2005
21 PANIZZA S. e STRADELLA E., “Diritto pubblico”, Maggioli Editore, Monserrato (CA),
2013
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e da otto deputati assegnati alla circoscrizione estero;
il nuovo art. 57 prevede che il Senato federale della
Repubblica sia eletto a suffragio universale e diretto su
base regionale e che sia composto da duecento senatori
elettivi,  quattro  senatori  elettivi  assegnati  alla
circoscrizione estero e dai senatori a vita;
il  nuovo  art.  58  prevede  che  l'elezione  del  Senato
federale  avvenga  con  il  sistema  proporzionale  e  sia
disciplinata  da  legge  statale  per  garantire  la
rappresentanza territoriale da parte dei senatori. Inoltre
l'elettorato  passivo  spetta  agli  elettori  che  abbiano
compiuto i venticinque anni di età e abbiano ricoperto
o  ricoprano  cariche  pubbliche  elettive  in  enti
territoriali locali o regionali;
viene modificato l'art.64, al quale sono aggiunti due
commi:  nel  primo  di  questi  si  prevede  che  le
deliberazioni  del  Senato federale  non sono valide se
non sono presenti  senatori  eletti  almeno in  un terzo
delle  regioni  e  nel  secondo  si  stabilisce  che  il
regolamento  della  Camera  dei  deputati  garantisce  i
diritti  delle  opposizioni  in  ogni  fase  dell'attività
parlamentare e sono previste le modalità di iscrizione
all'ordine del  giorno di  proposte e iniziative indicate
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dalle opposizioni,  con riserva dei  tempi e previsione
del voto finale;
l'art. 70 viene riscritto e nel nuovo testo si prevede
che la Camera dei deputati esamini i disegni di legge
fissati  dall'art.  117,  II  e  dopo  che  li  ha  approvati  li
trasmetta al Senato federale. Il Senato, su richiesta di
almeno  un  quinto  dei  suoi  componenti,  esamina  il
disegno  di  legge  ed  entro  i  trenta  giorni  successivi
delibera  e  ha  la  facoltà  di  proporre  modifiche  sulle
quali  la  Camera  deve  decidere  in  via  definitiva.  I
termini prescritti sono ridotti alla metà per i disegni di
legge  di  conversione  di  decreti-legge.  E'  previsto
inoltre  che  se  il  Senato  federale  non  propone
modifiche  entro  i  termini  previsti  la  legge  è
promulgata ex art. 73. Si stabilisce anche che il Senato
federale  esamini  i  disegni  di  legge  riguardanti  la
determinazione  dei  principi  fondamentali  per  le
materie previste dall'art. 117, III. Dopo l'approvazione
da  parte  del  Senato  federale  questi  disegni  di  legge
sono trasmessi alla Camera che, su richiesta di almeno
un quinto dei suoi componenti, li esamina ed entro i
trenta  giorni  successivi  delibera  e  può  proporre
modifiche sulle quali il Senato federale deve decidere
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in via definitiva. Anche in questo caso, se la Camera
non  propone  modifiche  entro  i  termini  prescritti,  la
legge è promulgata ex art. 73. E' previsto anche che, ad
eccezione delle materie di competenza di una Camera
o dell'altra, la funzione legislativa statale sia esercitata
dalle due Camere collettivamente e se un disegno di
legge  non  è  approvato  da  entrambe  le  Camere  nel
medesimo testo dopo una lettura da parte di ciascuna
camera,  i  Presidenti  delle  due  Camere  possono
convocare una commissione mista paritetica avente il
compito di  proporre  un testo sulle  disposizioni  sulle
quali le due Camere sono in disaccordo. Questo testo è
sottoposto all'approvazione delle due Assemblee e non
sono ammessi  emendamenti.  Infine  si  prevede che  i
Presidenti  di  Camera  e  Senato  federale  decidano
eventuali questioni di competenza tra le due Camere
per  quanto  riguarda  l'esercizio  della  funzione
legislativa e questa decisione non è sindacabile;
all'art. 72 sono aggiunti due commi, il IV e il V. Nel
comma  IV  si  stabilisce  che  il  Senato  federale  è
organizzato  in  Commissioni  ed  esprime  il  proprio
parere per l'adozione del decreto di scioglimento di un
Consiglio regionale o di rimozione di un Presidente di
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Giunta regionale. Nel comma V è previsto che le leggi
di  iniziativa  regionale  adottate  da  più  Assemblee
regionali  in  coordinamento  tra  loro  sono  poste
all'ordine  del  giorno  dell'Assemblea  nei  termini
tassativi fissati dal regolamento;
l'art.  135,  I  è  modificato  e  stabilisce  che  la  Corte
costituzionale  è  composta  da  diciannove  giudici:
cinque nominati  dal  Presidente  della  Repubblica,  tre
dalla  Camera,  sei  dal  Senato federale  e cinque dalle
supreme  magistrature  ordinaria  e  amministrativa.
Anche il  IV comma è modificato e prevede che alla
scadenza  del  termine  di  nove  anni  il  giudice
costituzionale cessa dalla carica e dall'esercizio delle
funzioni e nei cinque anni successivi non può ricoprire
incarichi  di  governo,  cariche  pubbliche  elettive  o  di
nomina  governativa  o  svolgere  funzioni  in  organi  o
enti pubblici individuati dalla legge;
l'art.  85  viene  modificato  e  prevede  la  non
rieleggibilità del Presidente della Repubblica;
l'art. 87, I è modificato e stabilisce che il Presidente
della Repubblica è organo di garanzia costituzionale,
rappresenta l'unità federale della Nazione e svolge le
funzioni  che  gli  sono  conferite  dalla  Carta
64
costituzionale;
l'art. 92 viene modificato e il nuovo testo prevede che
il Governo è composto è composto dal Primo ministro
e dai  ministri,  che insieme formano il  Consiglio  dei
ministri.  Inoltre  la  legge  disciplina  l'elezione  dei
deputati per favorire la formazione di una maggioranza
collegata al candidato alla carica di Primo ministro, il
quale viene nominato dal Presidente della Repubblica
in  base  ai  risultati  delle  elezioni  della  Camera  dei
deputati.  Infine,  in  caso  di  morte,  impedimento
permanente  o  dimissioni  del  Primo  ministro,  il
Presidente della Repubblica nomina un nuovo Primo
ministro, sempre basandosi sui risultati delle elezioni.
In caso di impossibilità decreta lo scioglimento della
Camera dei deputati e indice nuove elezioni;
l'art. 94 viene riscritto e nel nuovo testo si prevede
che  il  Primo  ministro  illustri  il  programma  del
Governo alle Camere entro dieci giorni dalla nomina e
ogni  anno  deve  presentare  il  rapporto  sulla  sua
attuazione e  sullo  stato  del  Paese.  Il  Primo ministro
può  chiedere  che  la  Camera  si  esprima  con  voto
conforme alle proposte del Governo e, in caso di voto
contrario, rassegna le dimissioni e il Presidente della
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Repubblica  decreta  lo  scioglimento  della  Camera  e
indice  nuove  elezioni.  E'  da  notare  anche  che  la
Camera può sempre obbligare  il  Primo ministro alle
dimissioni  tramite  l'approvazione  di  una  mozione  di
sfiducia22.
Bozza Violante (2007)
Il 22 ottobre 2007 approdò in Aula un testo, la cd. “bozza
Violante”,  che  prevedeva  il  superamento  del
bicameralismo,  la  modifica  del  rapporto  governo-
parlamento e la modifica del rapporto tra Parlamento e enti
locali.  Il  6 febbraio 2008 le Camere vennero sciolte e la
riforma archiviata.
Questo progetto di revisione prevedeva:
la riduzione del numero dei parlamentari. I deputati
sarebbero  diventati  cinquecentododici  e  i  senatori
duecentoventicinque;
la  modifica  del  Senato,  che  avrebbe  seguito  il
modello austriaco del Bundesrat, perché sarebbe stato
eletto dai Consigli regionali e dai rappresentanti degli
22 Testo della “bozza di Lorenzago”
66
enti locali e non più dai cittadini;
l'abbassamento  dell'età  minima  per  essere  eletti
deputati da venticinque a diciotto anni e l'eliminazione
del limite di quaranta anni per essere eletti senatori;
la trasformazione del Senato in Camera delle regioni
e  delle  autonomie  o  “Senato  federale”,  con  compiti
riguardanti  soprattutto  il  rapporto  tra  Stato  e  enti
locali;
la modifica dell'art. 60 e nel nuovo testo si stabiliva
che la Camera dei deputati fosse eletta per cinque anni
e che i senatori eletti in ogni regione e nelle province
autonome di Trento e Bolzano rimanessero in carica
fino alla data della proclamazione dei nuovi senatori di
quelle stesse regioni o province autonome;
un  bicameralismo  “differenziato”,  all'interno  del
quale  solo  la  Camera  dei  deputati  avrebbe  potuto
concedere  e  negare  la  fiducia  al  Governo  e
l'approvazione  delle  leggi  sarebbe  di  esclusiva
competenza della Camera, tranne che in tre casi, fissati
dal nuovo art. 70:
si  prevede  l'esercizio  collettivo  della  funzione
legislativa da parte di entrambe le Camere per alcune
categorie  di  leggi,  ad  esempio  quelle  di  revisione
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costituzionale,  in materia elettorale,  sulla tutela delle
minoranze linguistiche, sulle intese tra regioni e Stati
stranieri e quelle sulla formazione e composizione dei
Consigli delle autonomie locali. E' da notare che per i
disegni di legge costituzionale rimane l'obbligo della
doppia approvazione conforme;
i  disegni  di  legge  che  hanno  lo  scopo  di  fissare  i
principi  fondamentali  nelle  materie  che spettano alla
legislazione  concorrente  tra  Stato  e  regioni,  sono
individuati  dai  Presidenti  delle  due  Camere  e  sono
assegnati all'esame del Senato anche se l'approvazione
definitiva spetta alla Camera, che può anche apportare
delle  modifiche  a  maggioranza  assoluta  dei  suoi
componenti. Tra le materie per le quali occorre seguire
questa disciplina, si trovano i rapporti internazionali e
con  l'Unione  Europea,  la  tutela  e  la  sicurezza  del
lavoro, la tutela della salute, la protezione civile e il
trasporto  e  distribuzione  nazionale  dell'energia.  In
queste materie le regioni hanno la potestà legislativa
ma  la  legislazione  statale  determina  i  principi
fondamentali;
si ha l'esame bicamerale anche per le materie che non
sono di competenza esclusiva della Camera e non sono
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tra quelle elencate nei due punti precedenti.
Per  le  materie  per  le  quali  è  previsto  l'intervento  di
entrambe  le  Camere,  si  stabilisce  che  dopo
l'approvazione  alla  Camera,  il  testo  debba  essere
trasmesso al Senato che, entro trenta giorni, se c'è la
richiesta  di  almeno  un  quinto  dei  senatori,  può
approvare modifiche sulle quali la Camera è tenuta a
pronunciarsi  in  via definitiva.  Qualora il  Senato non
approvi modifiche entro il termine stabilito, il progetto
approvato dalla Camera diventa legge;
l'aumento dei poteri dell'Esecutivo, infatti al Governo
è attribuita  la  facoltà  di  chiedere  che  un disegno  di
legge sia iscritto con priorità all'ordine del giorno di
entrambe le Camere e sia votato entro una data precisa,
come stabilito dal nuovo art. 72;
l'approvazione  del  bilancio  e  del  rendiconto
consuntivo  dello  Stato  sia  di  competenza  solo  della
Camera, in quanto unico organo eletto direttamente dai
cittadini.  Per  la  stessa  ragione  anche  la  concessione
dell'indulto  e  dell'amnistia  e  la  ratifica  di  trattati
internazionali sarebbero di esclusiva competenza della
Camera;
in  caso  di  impedimento  del  Presidente  della
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Repubblica,  le  sue  funzioni  fossero  esercitate  dal
Presidente  della  Camera  (nuovo  art.  86).  Inoltre  si
deve  notare  che  al  Capo  dello  Stato  viene  tolto  il
potere di sciogliere il Senato, pur mantenendo il potere
di  scioglimento  della  Camera.  Infine  è  da  rilevare
anche che, essendo trasformato il Senato in Assemblea
delle  autonomie  locali,  per  l'elezione  del  Presidente
della  Repubblica  non è  più  prevista  la  necessità  dei
delegati regionali all'interno del collegio elettorale;
il  Presidente  della  Repubblica  nominasse  il
Presidente  del  Consiglio  in  base  ai  risultati  delle
elezioni per la Camera, in base al nuovo testo dell'art.
92.  Questa  modifica  introduceva  la  “semi-
designazione”  popolare  del  premier,  individuato  nel
soggetto che era a capo della coalizione vincitrice delle
elezioni;
che la fiducia non fosse più accordata al Governo nel
suo insieme ma solo al Presidente del Consiglio, che
aveva  la  facoltà  di  nominare  e  revocare  i  ministri.
Inoltre era previsto che la fiducia fosse accordata solo
dalla  Camera  dei  deputati,  entro  dieci  giorni  dalla
formazione  del  Governo,  e  non  più  da  entrambe  le
Camere23,  secondo  il  nuovo  testo  dell'art.  94,  che
23 TENTONI L., “La bozza Violante”, “La Stampa”, 2010
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prevedeva anche che la Camera accordasse e revocasse
la fiducia per mezzo di una mozione motivata e votata
per appello nominale. Il nuovo art. 94 stabiliva anche
che il voto contrario della Camera su una proposta del
Governo non comportasse l'obbligo di dimissioni24.
Questo progetto venne approvato dalla Commissione Affari
costituzionali  e  trovò  l'approvazione  di  centro-destra  e
centro-sinistra ma una volta in Aula ci furono discussioni a
proposito del  numero di  senatori che si sarebbero dovuti
eleggere  per  ogni  regione  e  provincia.  L'anticipato
scioglimento delle Camere non consentì di portare avanti la
discussione25.
Atto Camera 5386 (2012)
L'Atto della Camera 5386 del 2012, recante “modifiche alla
Parte Seconda della Costituzione concernenti le Camere e
la  forma  di  governo”,  mira  a  introdurre  una  forma  di
governo  semi-presidenziale,  con  l'elezione  diretta  del
Presidente della Repubblica, tipica delle forme di governo
presidenziali,  e  il  mantenimento  di  una  connotazione
24 AC 553 e abb.-A  della XV Legislatura (cd. “bozza Violante)
25 http://www.today.it/politica/bozza-violante-legge-riforma-costituzionale-elettorale.html
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parlamentare  attraverso  lo  strumento  della  fiducia
parlamentare all'Esecutivo.
Per quanto riguarda l'elezione diretta del Presidente della
Repubblica  è  previsto  che  avvenga  con  un'elezione  a
suffragio  universale  e  diretto  di  un  cittadino  che  abbia
almeno quarant'anni, e goda dei diritti civili e politici, da
parte  dei  cittadini  maggiorenni.  Il  potere  di  promuovere
l'elezione  del  Capo  dello  Stato  spetta  al  Presidente  del
Senato e la disciplina di questo procedimento elettorale è
rinviata  alla  legge.  E'  inoltre  stabilito  che  la  facoltà  di
presentare candidature spetti solamente ad alcune categorie
di  soggetti:  gruppi  parlamentari  delle  Camere,
duecentomila  elettori,  deputati  e  senatori,  membri  del
Parlamento europeo, Consiglieri regionali, Presidenti delle
giunte  regionali  e  sindaci.  Sarà  eletto  Presidente  della
Repubblica il candidato che otterrà la maggioranza assoluta
dei voti validi e se questo quorum non sarà raggiunto da
nessun candidato si procederà con un ballottaggio tra i due
candidati che hanno ottenuto il maggior numero di voti. In
base a quanto stabilito in questo progetto, il del Capo dello
Stato avrà un mandato di  cinque anni e sarà rieleggibile
una sola volta. La carica di Presidente della Repubblica è
incompatibile con qualsiasi altra carica e attività pubblica o
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privata.  Il  progetto  in  esame  prevede  che  il  Capo  dello
Stato  deve  rappresentare  l'unità  della  Nazione  e  deve
garantirne l'indipendenza, inoltre deve vigilare sul rispetto
della Costituzione, assicurare il rispetto dei trattati e degli
obblighi  europei  e  internazionali,  rappresentare  l'Italia  in
Europa  e  in  sede  internazionale,  presiedere  il  Consiglio
supremo per la politica estera e la difesa che sarà istituito
con legge.  In  base  a  questa  proposta  al  Presidente  della
Repubblica non sarà più attribuita la Presidenza del CSM,
che  spetterà  invece  al  Primo  Presidente  della  Corte  di
Cassazione.  Il  Capo  dello  Stato  avrà  il  compito  di:
nominare  il  Primo  Ministro;  presiedere  il  Consiglio  dei
ministri,  pur  non  facendo  parte  del  Governo  e  salva  la
facoltà di delegare questa attribuzione al Primo Ministro;
disporre  lo  scioglimento  delle  Camere  e  indire  nuove
elezioni,  sentiti  i  Presidenti  delle due Camere e il  Primo
Ministro;  indire  referendum nei  casi  previsti  dalla  Carta
costituzionale;  promulgare  e  rinviare  leggi;  inviare
messaggi  alle  Camere;  provvedere  alle  nomine  che  la
Costituzione stabilisce essere di sua competenza e per le
quali non è prevista la proposta del Governo. Per tutti gli
altri  atti  del  Presidente  della  Repubblica,  il  soggetto
proponente,  che  sia  il  Primo Ministro  o  un ministro,  ne
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assume la responsabilità.
Per  quanto  riguarda  il  Governo  questo  progetto  prevede
che sia  costituito  dal  Primo Ministro  e  dai  ministri,  che
insieme  formano  il  Consiglio  dei  ministri.  Per  quel  che
riguarda il rapporto fiduciario resta in vigore quanto fissato
all'interno dell'art. 94, per cui il Governo deve continuare
ad avere la fiducia di entrambe le Camere e il Presidente
della Repubblica rimane estraneo a questo rapporto, infatti
è il Primo Ministro che ha il compito di dirigere la politica
generale  del  governo  e  di  mantenere  l'unità  di  indirizzo
politico  e  amministrativo  coordinando  e  promuovendo
l'attività dei ministri, secondo quanto stabilito dall'art. 95.
nel testo in esame è previsto anche un rafforzamento dei
poteri del Governo in Parlamento, infatti è stabilito che i
disegni  di  legge  possano  essere  iscritti  con  priorità
all'ordine del giorno della Camera che li esamina e possa
essere stabilito un termine entro il quale procedere con la
votazione finale. L'inutile decorso del termine permette al
Governo di  chiedere  che i  provvedimenti  siano messi  in
votazione.  L'esercizio  di  questa  facoltà  da  parte  del
Governo blocca la formulazione dei testi e la possibilità per
il Parlamento di formulare emendamenti.
Infine  si  stabilisce  che  sia  introdotta  una  riserva  di
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regolamento parlamentare per garantire le prerogative e i
poteri del Governo e della maggioranza ma anche i diritti
delle opposizioni e delle minoranze in tutte le fasi dell'iter
parlamentare e legislativo. Sempre in riferimento al tema
delle  garanzie,  si  può  notare  che  a  un  quarto  dei
componenti  di  una  Camera  è  attribuita  la  facoltà  di
sollevare questioni di legittimità costituzionale per le leggi
approvate dal Parlamento e per i decreti legislativi quando
è  ravvisata  una  violazione  o  un  eccesso  di  delega,  nei
termini  e  con  le  modalità  previste  da  una  legge
costituzionale26.
Questo  progetto  è  nato  sulla  base  dei  risultati  di
un'indagine  conoscitiva  relativa  al  processo  di  revisione
costituzionale in materia di ordinamento della Repubblica
disposta dalle Commissioni Affari costituzionali di Camera
e Senato e iniziata nel giugno del 2010. Questa indagine
conoscitiva poggiava su tre pilastri:
superamento  del  bicameralismo  perfetto  affiancato
dall'ipotesi di un'evoluzione dell'ordinamento in senso
federale;
revisione della forma di governo e previsione della
possibilità di intervenire sul sistema elettorale;
26  Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le Riforme Istituzionali, Servizio 
per lo studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne
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ordinamento  giurisdizionale  e  disposizioni  sulla
giurisdizione.
Nel  luglio  del  2012 il  Senato  aveva approvato  in  prima
lettura la riforma del Parlamento e della forma di Governo
proposto dalla Commissione. Successivamente il progetto
di legge era passato all'esame della Camera (AC 5386) ma
l'esame  in  sede  referente  presso  la  Commissione  Affari
costituzionali non è stato concluso.
La riforma approvata dal Senato prevedeva:
la nascita del Senato federale;
l'elezione diretta del Capo dello Stato;
la riduzione del numero dei parlamentari;
il superamento del bicameralismo perfetto;
l'istituzione  di  una  commissione  paritetica  per  le
questioni regionali presso il Senato;
il  rafforzamento  dei  poteri  del  Governo  in
Parlamento  e  l'accentuazione  del  primato  del
Presidente  del  Consiglio  all'interno  della  compagine
governativa;
il  rafforzamento  della  stabilità  del  governo,  con
l'introduzione della “sfiducia costruttiva”27.
27 AC 5386 della XVI Legislatura
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Capitolo II “ddl 813/2013: dalla nomina della
Commissione dei dieci saggi all'arrivo in
Aula”
Le diverse  stagioni  del  procedimento legislativo
costituzionale
Nei primi anni Novanta si ritenne che il tema delle riforme
istituzionali  fosse  strettamente  connesso  a  una  deroga,
temporanea, rispetto al  procedimento disciplinato dall'art.
138. Questa deroga interveniva su due aspetti:
1)  snellimento  procedurale,  nel  senso  di  rendere  più
agevole  l'iter  di  revisione  fissato  dal  138,  ritenuto  non
idoneo  e  poco  funzionale  per  procedere  a  riforme
costituzionali di una certa consistenza;
2)  coinvolgimento  della  popolazione,  per  ottenerne  la
legittimazione  diretta  alla  revisione  costituzionale,  per
mezzo di una deliberazione referendaria necessaria e non
eventuale.
Le leggi costituzionali 1/'93 (istitutiva della già analizzata
Commissione bicamerale De Mita-Iotti) e 1/'97 (istitutiva
della  già  esaminata  Commissione  bicamerale  D'Alema)
prevedevano un procedimento derogatorio ad hoc rispetto a
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quanto fissato dall'art. 138 dal momento che prevedevano
la  concentrazione  della  sede  referente  nell'organo
bicamerale  appositamente  istituito,  la  presentazione  del
progetto entro un termine predeterminato e il referendum
obbligatorio sul progetto di revisione.
Preso atto dei fallimenti di questi tentativi di revisione con
procedimenti  speciali  derogatori,  negli  anni  successivi  si
tornò a seguire la strada prescritta dall'art. 138.
Fallita  anche  la  riforma costituzionale  del  2006,  la  XVI
legislatura  ereditava  un  “bagaglio”  di  esperienze  di  non
poco  conto  sul  quale  basare  la  propria  attività:  vennero
presentati diversi disegni di legge e la Commissione Affari
costituzionali  del  Senato  preparò un testo che prevedeva
l'istituzione  di  una  Commissione  per  la  revisione  eletta
direttamente dai cittadini contestualmente all'elezione delle
Camere  (AS  2173  del  2012).  Inoltre  si  prevedeva  che,
insieme  all'elezione  della  Commissione,  si  svolgesse  un
referendum d'indirizzo per la forma di governo da adottare:
parlamentare,  semi-presidenziale o premierato.  In base al
risultato  di  questo  referendum,  la  Commissione  avrebbe
dovuto  redigere  un  disegno  di  riforma  costituzionale  da
sottoporre alle due Camere solo per il voto finale, per cui
Camera e Senato avrebbero proceduto solo con una lettura
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e una successiva approvazione a maggioranza assoluta dei
propri componenti.  Tuttavia,  a causa della fine anticipata
della legislatura, il Senato non riuscì a concludere l'esame
del  testo  predisposto  dalla  Commissione  Affari
costituzionali.
Tuttavia  l'idea  di  una  Commissione  redigente,  istituita
attraverso  elezione  popolare  diretta,  per  procedere  alla
revisione della Parte II della Costituzione, fu mantenuta in
auge  nei  mesi  successivi,  tanto  da  far  spesso  parlare  i
media di “Convenzione per le riforme”28.
Il 30 marzo 2013 il Presidente della Repubblica istituì un
gruppo  di  lavoro  sulle  riforme  istituzionali,  una
commissione mista composta da parlamentari e tecnici, con
funzioni  redigenti,  che  a  breve  sarà  analizzata  più  nel
dettaglio.
Commissione  dei  dieci  saggi:  dalla  nomina alla
relazione finale
Nel marzo del 2013, verificata l'esistenza di una situazione
di  stallo  del  governo  e  preso  atto  della  grave  crisi
28 BORSI L., Dossier n. 23, XVII legislatura – Riforma costituzionale: il procedimento - 2013
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economica  presente  nel  nostro  Paese  e  non  solo,  il
Presidente  della  Repubblica  decise  di  intervenire
direttamente per guidare i lavori del governo e influenzare
l'indirizzo politico, anche andando oltre i classici poteri che
gli sono attribuiti. Il Capo dello Stato decise di nominare
una  Commissione  di  “dieci  saggi”  per  formulare  delle
proposte  di  revisione  costituzionale.  All'interno  della
Commissione furono create due sotto-commissioni: una, di
carattere  politico-istituzionale,  composta  dal  Professor
Onida, dal senatore Mauro, dal senatore Quagliariello e dal
Professor  Violante  e  un'altra,  di  carattere  economico
sociale,  formata  dal  Professor  Giovannini,  Presidente
dell'Istat, dal Professor Pitruzzella, Presidente dell'Autorità
garante della concorrenza e del mercato, dal Dottor Rossi,
membro  del  Direttorio  della  Banca  d'Italia,  dall'allora
ministro Moavero e dall'onorevole Giorgetti e dal senatore
Bubbico,  Presidenti  delle  Commissioni  speciali  operanti
presso  la  Camera  e  il  Senato.  Era  stabilito  che  le  due
Commissioni  si  sarebbero  dovute  riunire  rimanendo
sempre in contatto con tutti i gruppi parlamentari.
La maggior  parte  dei  partiti  giudicò in  modo favorevole
questa  decisione  del  Presidente  Napolitano:  Bersani,  del
PD,  dichiarò  che  era  una  procedura  insolita  ma
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apprezzabile  per  il  suo  intento  costruttivo;  Cicchitto  e
Alfano (Pdl) si dichiararono favorevoli anche se pronti a
porre dei  limiti  e Crimi,  del  Movimento 5 stelle,  ritenne
quella del Presidente “una risposta autorevole”, in quanto
un  “governo  tecnico”,  e  quindi  limitato  agli  affari  di
ordinaria  amministrazione,  poteva  comunque  essere
operativo con la collaborazione del Parlamento29.
All'interno  della  Commissione  politico-istituzionale  il
Professor  Onida  propose  di  modificare  l'art.  138
prevedendo  sempre  la  necessità  di  raggiungere  la
maggioranza  di  2/3  e  la  possibilità  di  indire  referendum
confermativo.  Questa  modifica  avrebbe  rafforzato  l'art.
138, infatti si sarebbe potuto procedere con una revisione
costituzionale solo con la volontà di gran parte del contesto
politico.
Altri  “saggi”  proposero  invece  di  istituire,  con  atti  di
indirizzo  parlamentare  contenenti  le  parti  della
Costituzione  da  revisionare,  una  commissione  redigente
mista, composta da tecnici e politici: in tal modo si sarebbe
verificato un dialogo costante tra commissione redigente,
Commissioni Affari costituzionali e corpo elettorale. Infatti
si prevedeva che si svolgesse un referendum confermativo
29 DI MAURO S., “Il Presidente Napolitano non si dimette e nomina una commissione di
dieci saggi”, 2duerighe.com, 2013
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del  testo  approvato  dal  Parlamento,  che  non  aveva  la
possibilità  di  apporre  emendamenti,  distinto  per  singole
parti omogenee.
Dopo  due  settimane  dall'inizio  dei  propri  lavori  le  due
sotto-commissioni hanno redatto le loro relazioni tecniche,
contenenti  dei  “consigli”  per  cambiare  il  Paese  e  farlo
uscire dalla situazione di stallo che si era venuta a creare.
La  Commissione  politico-istituzionale,  durante  le  sue
sedute, ha selezionato gli argomenti che riteneva essere di
maggiore  importanza  per  superare  la  crisi  del  sistema
istituzionale,  in base non solo a valutazioni politiche ma
anche con riferimento al giudizio di diversi costituzionalisti
e ai  lavori  svolti  dalle diverse Commissioni parlamentari
che negli anni si sono succedute. Questa Commissione si è
autodefinita  un  organismo  non  formalizzato  e  di  breve
durata  che  non  deve  intromettersi  nelle  attività  del
Parlamento  né  nelle  decisioni  che  spettano  alle  diverse
forze  politiche.  Per  queste  ragioni  la  Commissione  si  è
fissata  l'obiettivo  di  redigere  delle  proposte
programmatiche  sulle  quali  le  forze  politiche  avrebbero
potuto confrontarsi e trovare un accordo. Secondo i “saggi”
le loro proposte avrebbero potuto contribuire a migliorare il
funzionamento della democrazia nel nostro Paese attivando
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processi di crescita economica e sviluppo sociale.
La relazione finale della Commissione è suddivisa in sei
capitoli:
1) diritti dei cittadini e partecipazione democratica. A
questo  proposito  si  ritiene  di  dover  far  riacquistare
credibilità ai partiti politici in quanto espressione delle
democrazia.  A tal fine si propone di stabilire che gli
statuti  dei  partiti  prevedano  organi  dirigenti  elettivi,
procedure deliberative che permettano l'interazione tra
dirigenti  e  iscritti  nella  formazione  degli  indirizzi
politici, organi di garanzia e giustizia interni, garanzie
per le minoranze e procedure per modificare statuto,
nome e simbolo del partito.
Inoltre  si  prevede  di  aumentare  il  numero  di  firme
richiesto per le leggi di iniziativa popolare, in modo da
dare  maggiore  efficacia  politica  all'iniziativa.  Alla
presentazione  del  progetto  consegue  uno  specifico
obbligo di deliberazione per le Camere.
Nel progetto della Commissione, sempre in un'ottica di
avvicinamento  dei  cittadini  alla  vita  politica,  si
prevede che si svolga un dibattito pubblico quando si
debbano realizzare grandi interventi infrastrutturali che
incidono in maniera rilevante sull'ambiente.
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Tenendo  conto  del  fatto  che  l'autonomia  e
l'indipendenza della magistratura, così come la stabilità
della legislazione e la prevedibilità delle conseguenze
giuridiche dei comportamenti sono diritti fondamentali
che  possono  essere  messi  in  pericolo  dalla
mutevolezza  delle  interpretazioni,  si  propone  di
rendere più forte l'autorità dei precedenti dettati dalle
giurisdizioni  di  grado  superiore  e  si  impone  di
rafforzare  l'obbligo  di  motivazione  in  caso  di
scostamento da interpretazioni ormai consolidate.
2)  Metodo  per  le  riforme  costituzionali.  La
Commissione,  al  fine  di  proteggere  il  processo  di
revisione  costituzionale  dalle  tensioni  politiche
esistenti  in  un  dato  momento,  propone  che  l'iter  di
revisione  si  svolga  attraverso  l'opera  di  una
commissione redigente mista di politici e tecnici, che
può  avviare  i  suoi  lavori  sulla  base  di  documenti
parlamentari  contenenti  le  parti  da  modificare,  e
legittimata da una legge costituzionale che formalizzi
il  suo lavoro.  Su questa proposta non tutti  i  “saggi”
erano d'accordo: il Professor Violante era contrario al
referendum  d'indirizzo  su  materie  costituzionali,
mentre  il  Professor  Onida  non  riteneva  opportuno
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istituire  una  commissione  redigente  mista  per  le
revisioni  costituzionali,  che  in  questo  modo
seguirebbero  un  procedimento  derogatorio  rispetto  a
quanto previsto dall'art. 138 e che potrebbe travolgere
e sconvolgere tutta la Costituzione.
3) Parlamento e Governo, che si ritiene debbano essere
messi  in  condizione  di  assicurare  stabilità  politica  e
rapidità di decisione. Partendo da questa premessa la
Commissione  ha  discusso,  per  quel  che  riguarda  la
forma di Governo, dell'alternativa tra elezione diretta
del  Presidente  della  Repubblica  e  forma di  Governo
parlamentare  razionalizzata,  che  è  stata  ritenuta  più
coerente con l'impianto costituzionale.  Inoltre,  tenuto
conto soprattutto  dell'esperienza  degli  ultimi  anni,  si
riteneva indispensabile tenere distinta la figura di Capo
dell'esecutivo da quella di Presidente della Repubblica,
in  quanto  quest’ultimo,  essendo estraneo al  conflitto
politico, può esercitare le sue funzioni di garante della
Costituzione e dell'equilibrio da questa fissato.
Pur  sostenendo  la  forma  di  governo  parlamentare
razionalizzata, i “saggi” ritenevano opportuno inserire
alcuni  correttivi  e  stabilivano  che  il  candidato  alla
carica  di  Presidente  del  Consiglio,  nominato  dal
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Presidente della Repubblica, dovesse presentarsi solo
alla Camera dei Deputati  per ottenere la fiducia.  Per
sfiduciare il Presidente del Consiglio era previsto che
fosse necessaria l'approvazione a maggioranza assoluta
della Camera, di una mozione di sfiducia costruttiva.
La Commissione pensava anche che fosse utile inserire
in  Costituzione  i  limiti  alla  decretazione  d'urgenza
contenuti  nella  legge  400/'88.  Si  ravvisava  anche  la
necessità di introdurre una nuova legge elettorale che
permettesse  una  maggiore  governabilità,  ad  esempio
un  sistema  misto,  in  parte  proporzionale  e  in  parte
maggioritario,  con  un  alto  sbarramento  e  un
ragionevole premio di governabilità.
I  “saggi”  proponevano  anche  di  superare  il
bicameralismo  paritario,  ritenuto  una  delle  cause  di
difficoltà di funzionamento del sistema istituzionale, e
per questo proponevano che esistesse solo una Camera
politica, eletta direttamente dai cittadini e titolare del
potere  di  indirizzo  politico,  e  una  seconda  Camera
rappresentativa delle autonomie regionali che partecipa
al procedimento legislativo proponendo emendamenti
a leggi già approvate dalla Camera dei Deputati. Come
in  altri  progetti  di  revisione  si  prevede  che  il
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bicameralismo  resti  paritario  per  alcune  materie,  tra
cui: leggi di revisione costituzionale, legge elettorale e
leggi sui principi per le leggi elettorali regionali.
Tra le altre proposte avanzate da questa Commissione
sono  da  rilevare  anche  quella  della  riduzione  del
numero  dei  parlamentari,  che  porterebbe  ad  avere
quattrocentottanta  deputati  e  centoventi  senatori,  e
quella di modificare i regolamenti di Camera e Senato
per eliminare alcune divergenze tra questi.
4)  Rapporti  tra  Stato  e  Regioni.  La  Commissione
ritiene  che  sia  necessario  un  disegno  di  legge
costituzionale  per  apportare  alcune  modifiche  all'art.
117  al  fine  di  diminuire  le  materie  di  competenza
concorrente, di riportare la materia della “sicurezza sul
lavoro”  nell'alveo  delle  competenze  esclusive  dello
Stato  e  di  inserire  la  clausola  di  supremazia  dello
Stato. Inoltre, vista la legge del 2009 che introduceva il
federalismo fiscale, si propone di adottare uno schema
di separazione dei tributi, concedendo in questo modo
agli Enti locali e alle Regioni l'effettiva possibilità di
stabilire e applicare “tributi ed entrate proprie”, in base
a quanto stabilito dall'art. 119, II.
5) Amministrazione della giustizia. In riferimento alla
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giurisdizione penale si propone un intervento per far sì
che sia rispettato il principio di ragionevole durata dei
processi e per meglio definire i presupposti sui quali si
basa l'inizio e la conclusione dell'attività investigativa.
Inoltre si auspica un intervento in materia penitenziaria
per  risolvere  il  problema  del  sovraffollamento
carcerario, ad esempio attraverso un procedimento di
depenalizzazione e con l'introduzione su larga scala di
pene alternative alla detenzione.
In  materia  civile,  sempre  in  virtù  del  rispetto  del
principio di ragionevole durata dei processi, si ritiene
opportuno  inserire  delle  forma  obbligatorie  di
mediazione, soprattutto per le controversie di minore
entità, e il potenziamento delle strutture giudiziarie.
In materia di responsabilità disciplinare dei magistrati
si rileva l'opportunità di intervenire sull'assetto attuale
affidando  il  giudizio  di  primo  grado  agli  organi  di
governo  interni  e  il  secondo  grado  a  una  Corte  da
istituire con legge costituzionale.
6) Regole per l'attività politica e il suo funzionamento.
A questo  proposito,  i  “saggi”  ritengono  che  non  si
possa prescindere dalla richiesta,  più o meno diretta,
dei cittadini di un comportamento eticamente corretto
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da parte di coloro che operano all'interno dei partiti e
delle istituzioni politiche e di una riduzione dei costi
generali  della  politica.  Inoltre  si  avverte  sempre
maggiormente l'esigenza di evitare conflitti d'interesse
da parte dei soggetti che svolgono attività politica,  e
anche a questo proposito si auspica un intervento30.
La Commissione economico-sociale ed europea, nella sua
relazione, propone degli interventi per favorire la crescita
economica,  quali  ad  esempio  l'arrivo  del  credito  alle
piccole  e  medie  imprese  e  il  pagamento  dei  debiti
commerciali della Pubblica Amministrazione, il rilancio del
ruolo  dell'Italia  negli  scambi  internazionali,
l'incoraggiamento  della  ricerca,  dell'innovazione  e  della
crescita  delle  imprese,  il  miglioramento  del  sistema
tributario, l'apertura alla concorrenza e una maggior tutela
dei  consumatori,  interventi  in  materia  di  lavoro  e
condizioni  sociali  delle  famiglie,  potenziamento
dell'istruzione, aumento dell'efficienza energetica, aumento
dell'efficienza delle Pubbliche Amministrazioni al  fine di
fornire servizi migliori ai cittadini e alle imprese31.
30 Agenda possibile, Relazione del Gruppo di lavoro in materia politico-istituzionale istituto il
30 marzo 2013
31 Agenda possibile, Relazione del Gruppo di lavoro in materia economico-sociale ed europea
istituto il 30 marzo 2013
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L'iniziativa del governo con l'Atto del Senato 813 
durante la XVII Legislatura (Dossier 23)
Durante  la  XVII  legislatura  il  tema  delle  riforme
costituzionali e del metodo attraverso il quale realizzarle è
tornato  in  auge.  Il  29  maggio  2013  in  Parlamento  si  è
concluso  un  dibattito  che  ha  portato  all'approvazione  di
alcune mozioni alla Camera e al Senato, che prevedevano
l'impegno per  il  Governo  di  presentare  entro  il  mese  di
giugno, un disegno di legge costituzionale che prevedesse
una  procedura  speciale  derogatoria  rispetto  a  quella
prevista  dall'art.  138 al  fine di  “agevolare  il  processo di
riforma,  favorendo  un'ampia  convergenza  politica  in
Parlamento”32. Le mozioni approvate da Camera e Senato
fissavano  dei  criteri  per  organizzare  la  procedura
derogatoria  e fare in modo che l'esame parlamentare dei
disegni  di  legge  di  riforma costituzionale  si  concludesse
entro diciotto mesi dall'inizio dell'iter.
Il 10 giugno 2013 arrivò all'esame del Senato il ddl 813,
d'iniziativa del Governo e elaborato nell'ottica delle “larghe
intese”.  La  procedura  disciplinata  da  questo  disegno  di
legge  prevede  un  procedimento  speciale  derogatorio
32 Mozione 1-00047 del Senato, 29 maggio 2013
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rispetto  all'art.  138,  sulla  scia  di  quanto  stabilito  dalle
mozioni di Camera e Senato. Si tratta tuttavia di una deroga
“temperata”,  che  prevede  la  possibilità  di  sottoporre  il
progetto  a  referendum  costituzionale  a  richiesta  (come
previsto  dal  138),  anche se  approvato  dal  Parlamento  in
seconda lettura con la maggioranza di due terzi. Inoltre è
stabilito che sia mantenuta la doppia approvazione da parte
di  entrambe  le  Camere,  anche  se  la  sede  referente  si
concentra in capo a un organo bicamerale appositamente
costituito  e  l'intervallo  tra  la  prima  e  la  seconda
deliberazione è ridotto da tre mesi a un mese.
L'art.1 di tale disegno di legge prevede che sia istituito “un
Comitato  per  le  riforme costituzionali  ed  elettorali”,  che
dovrebbe  configurarsi  come  un  organo  parlamentare
bicamerale,  composto  da  venti  deputati  e  venti  senatori,
titolare  esclusivo  della  funzione  referente.  Per  quanto
riguarda la rappresentatività del Comitato è stabilito che la
sua  composizione  sia  proporzionale  alla  consistenza
numerica  dei  Gruppi  parlamentari  e  che  si  faccia
riferimento  al  consenso  elettorale  ottenuto  dalla  lista  o
coalizione di liste riconducibili ai Gruppi, nella precedente
tornata  elettorale.  Viene  in  questo  modo  introdotto  il
principio della riconducibilità, il quale individua il rapporto
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tra liste o coalizioni di liste e Gruppi. E' inoltre stabilito che
all'interno  del  Comitato  sia  presente  almeno  un
rappresentante per ogni Gruppo parlamentare e uno delle
minoranze linguistiche.
La nomina dei componenti del Comitato è competenza dei
Presidenti di Camera e Senato ed avviene su designazione
dei  Gruppi;  qualora manchi la  designazione da parte  dei
Gruppi i Presidenti delle due Camere procedono d'ufficio.
Essendo i membri del Comitato di nomina presidenziale,
non sono sostituibili  in  caso di  impedimento per singole
sedute.
Nel disegno di legge si prevede anche che i Presidenti delle
Commissioni  Affari  costituzionali  di  Camera  e  Senato
siano membri di diritto del Comitato e che lo presiedano
congiuntamente  e  che  la  prima  riunione  si  tenga  entro
trenta  giorni  dalla  data  di  entrata  in  vigore  della
costituzionale che istituisce il Comitato.
L'art. 2 del disegno di legge stabilisce che il Comitato abbia
funzione  referente  esclusiva,  sostituendo quindi  il  lavoro
delle due Commissioni Affari costituzionali, e che questa
sia esercitata per revisionare i Titoli I, II, III, V della Parte
II della Carta costituzionale, vale a dire gli articoli relativi
al Parlamento, al Presidente della Repubblica, al Governo e
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alle Regioni, Province e Comuni oltre che per revisionare il
sistema elettorale.
E'  da  notare  che  il  Comitato,  alla  stregua  di  una
Commissione parlamentare, non ha la facoltà di decidere a
proposito delle questioni pregiudiziali, sospensive o di non
passaggio  agli  articoli.  Le  modalità  di  svolgimento  dei
lavori  in  sede  referente  da  parte  del  Comitato  sono
disciplinate dallo stesso disegno di legge e dal regolamento
della  Camera,  con  la  conseguente  applicabilità
dell'organizzazione  dei  tempi,  ed  eventualmente  il  loro
contingentamento.
L'art. 4 del disegno di legge prevede che l'esame referente
in seno al Comitato si svolga entro quattro mesi dalla sua
prima  seduta  e  che  tutti  i  parlamentari,  attraverso  la
presentazione  di  emendamenti  ai  testi  formatisi  dopo
l'esame preliminare  del  Comitato,  possano  partecipare  al
vaglio  referente.  Entro  questo  periodo  il  Comitato  deve
consegnare ai due rami del Parlamento i disegni di legge
costituzionale  che  abbia  approvato,  mentre  per  quelli  in
relazione  ai  quali  il  Comitato  non  sia  arrivato  a  una
decisione definitiva è trasmesso un testo, scelto tra quelli
che gli erano stati assegnati, eventualmente accompagnato
da  emendamenti.  E'  da  rilevare  come  questa  riforma
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costituzionale  si  articoli  in  più  disegni  di  legge  tra  loro
omogenei e autonomi per quanto riguarda il  contenuto e
coerenti per quel che concerne l'impianto sistematico, allo
scopo, sembrerebbe, di facilitare l'univocità di un probabile
successivo referendum.
L'esame in sede referente termina con la trasmissione da
parte  del  Comitato alle  due Camere di  più testi,  ognuno
omogeneo  e  relativo  alla  forma  di  Stato,  alla  forma  di
governo o al bicameralismo. Il disegno di legge non dice
niente  sull'ammissibilità  in  Assemblea  delle  questioni
pregiudiziali, sospensive, di non passaggio degli articoli o
di rinvio al Comitato che pertanto si ritengono possibili.
Una  volta  terminato  l'esame  in  sede  referente,  inizia
l'esame  presso  entrambe  le  Camere,  che  si  realizza
attraverso due letture da parte di ogni Camera, in modo tale
da arrivare ad una doppia deliberazione su uno stesso testo
e sotto questo punta di vista l'art. 138 non viene derogato.
Arrivati  a  questo  punto  ha  inizio  una  fase  emendativa,
durante  la  quale  ogni  parlamentare,  il  Governo  e  il
Comitato  stesso,  possono  porre  emendamenti  ai  testi
trasmessi da quest'ultimo. Il  termine per la presentazione
degli emendamenti è cinque giorni prima dell'inizio della
discussione  generale.  Si  deve  sottolineare  che
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l'emendabilità  non  è  piena  e  incondizionata,  infatti  il
parlamentare  può  presentare  solo  emendamenti  già
presentati  e  poi  respinti  in  sede  di  Comitato  in  fase
referente oppure emendamenti strettamente correlati con le
modifiche apportate dal Comitato durante l'esame dei vari
emendamenti a questo presentati. Il Governo e il Comitato
hanno  un  termine  più  ampio  per  presentare  gli
emendamenti, infatti hanno questa facoltà fino a due giorni
prima  dell'inizio  della  seduta  nella  quale  è  prevista  la
votazione degli  articoli  ai  quali  si  riferiscono.  Si  apre in
questo modo una fase sub-emendativa: dopo la stampa e
distribuzione  degli  emendamenti  governativi  o  del
Comitato,  si  possono  presentare  sub-emenadamenti  solo
entro il giorno precedente l'inizio della seduta nella quale si
dovrebbe  procedere  alla  votazione  degli  emendamenti  ai
quali si riferiscono. I parlamentari non possono presentare
sub-emendamenti individualmente ma solo insieme ad altri
(dieci  senatori  o  venti  deputati).  Importante  notare  che
l'esame  in  Assemblea  si  svolge  seguendo  la  disciplina
stabilita  dal  Regolamento  parlamentare  della  Camera  di
appartenenza  e si procede con deliberazioni a voto palese.
Il disegno di legge, rispetto a quanto declinato all'interno
dell'art.  138,  interviene  in  maniera  incisiva  nella
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predeterminazione dei tempi: la durata massima dell'intero
iter parlamentare si stabilisce che debba essere di diciotto
mesi, che vanno dalla data di entrata in vigore della legge
costituzionale  alla  seconda  deliberazione  conforme.  Ciò
che  il  disegno  di  legge  non  approfondisce  è  quale  sia
l'effetto  del  vano  decorso  dei  diciotto  mesi:  ritorno  al
procedimento  ex  art.  138  o  permanenza  in  funzione  del
Comitato  fino  alla  pubblicazione  delle  leggi  di  riforma?
Sempre in riferimento ai  termini è  stabilito che le prime
deliberazioni  da  parte  di  entrambe  le  Camere  debbano
avvenire entro tre mesi dalla data di trasmissione del testo
da parte del Comitato o dell'altra Camera. Inoltre, in deroga
all'art.138,  è  previsto  che  l'intervallo  minimo  tra  le  due
deliberazioni sia di un mese, invece che tre. In ogni caso la
determinazione  dei  tempi  spetta  solo  ai  Presidenti  di
Camera e Senato, che decidono quando fissare la seconda
deliberazione  e  le  altre  eventualmente  necessarie  per
arrivare  alla  seconda  conforme.  Inoltre  i  due  Presidenti,
d'intesa, fissano anche il termine per l'esame dei disegni di
legge ordinaria di riforma del sistema elettorale.
L'art.  5  del  disegno  di  legge  stabilisce  che  la  legge
costituzionale  approvata  dal  Parlamento  sia  passibile  di
essere  sottoposta  a  referendum  indipendentemente  dalla
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maggioranza  parlamentare  di  approvazione,  in  deroga
rispetto  al  138,  mentre  per  quel  che  riguarda  l'iniziativa
referendaria, il termine per la sua proposizione e il quorum
di approvazione conferma quanto attualmente previsto dal
testo costituzionale.
L'art.  6 specifica che il  procedimento legislativo speciale
derogatorio si applica solo ed esclusivamente ai disegni di
legge  assegnati  al  Comitato  ma una volta  approvata  una
legge  in  base  al  procedimento  speciale,  le  eventuali
successive  modifiche  che  il  Parlamento  intendesse
apportare, saranno deliberate con i procedimenti ordinari.
Le norme di chiusura del disegno di legge stabiliscono che
le  funzioni  del  Comitato  termineranno al  momento della
pubblicazione  delle  leggi  di  riforma  costituzionale,  o
elettorale, o in caso di scioglimento delle Camere e che le
spese per il funzionamento del Comitato sono ripartite tra
Camera e Senato in parti uguali33.
33 BORSI L., Dossier n. 23, XVII legislatura – Riforma costituzionale: il procedimento - 2013
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Lievi  modifiche al  testo d'iniziativa governativa
(Dossier 34)
Il 2 luglio 2013 la Commissione Affari costituzionali del
Senato  incaricò  il  relatore  di  riferire  in  Assemblea  sul
disegno di legge istitutivo di un Comitato parlamentare per
le  riforme  istituzionali  ed  elettorali,  per  mezzo  di  un
procedimento  di  revisione  costituzionale  derogatorio
rispetto al vigente testo dell'art.138.
Durante  l'esame  referente  vennero  apportate  alcune
modifiche  al  testo  predisposto  dal  Governo  che  è  stato
analizzato nel paragrafo precedente.
Viene  modificato  il  titolo  del  disegno  di  legge  che  da
“Istituzione  di  un  Comitato  parlamentare  per  le  riforme
costituzionali” diventa “Istituzione di un Comitato per le
riforme  costituzionali  ed  elettorali”;  viene  inoltre
specificato  che  i  Presidenti  di  Camera  e  Senato  si
aggiungono ai  membri del  Comitato, che pertanto risulta
composto da quarantadue membri effettivi e non quaranta.
A proposito del rappresentante delle minoranze linguistiche
viene stabilito che deve trattarsi di minoranze linguistiche
riconosciute, vale a dire che lo Statuto speciale di quella
data  Regione  prevede  una  particolare  tutela  di  quelle
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minoranze. Inoltre la nomina dei componenti del Comitato,
da  parte  dei  Presidenti  delle  due  Camere,  deve avvenire
entro  cinque  giorni  dall'entrata  in  vigore  della  legge
costituzionale,  risultando  in  tal  modo  abbreviato  il
precedente  termine  di  quindici  giorni.  Altri  termini  che
vengono  modificati  sono  quello  entro  il  quale  debba
svolgersi  la  prima  riunione  del  Comitato,  che  passa  da
trenta  a  dieci  giorni  dall'entrata  in  vigore  della  legge
costituzionale,  e  quello  intercorrente  tra  la  prima  e  la
seconda approvazione  da parte di entrambe le Camere, che
da trenta viene portato a quarantacinque giorni.
Viene  inoltre  stabilito  che  sono  soggetti  a  revisione
costituzionale i Titoli I, II, III e V della Parte seconda della
nostra Carta costituzionale e sono ammesse al vaglio del
Comitato anche le modifiche costituzionali che incidono su
altri Titoli e che sono ritenute “strettamente connesse” alle
modifiche dei Titoli sopra elencati.
Nell'esame referente è stata anche introdotta una previsione
in  virtù  della  quale  il  Comitato  è  tenuto  a  disporre  la
consultazione  delle  autonomie  territoriali  al  fine  di
coinvolgerle nel processo di riforma costituzionale.
Anche l'art. 4 del disegno di legge viene modificato e nel
nuovo  testo  si  prevede  che  l'esame  referente  in  seno  al
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Comitato abbia a disposizione per il  suo svolgimento sei
mesi di tempo, invece dei quattro precedentemente previsti,
decorrenti dalla sua prima seduta.
Nel  testo  modificato  viene  eliminata  la  disposizione  che
prevedeva  che,  qualora  il  Comitato  non fosse  arrivato  a
redigere  un  testo  definitivo  per  alcuni  disegni  di  legge
costituzionale,  avrebbe  dovuto  trasmettere  un  testo  tra
quelli che gli erano stati proposti.
Infine il termine per la presentazione degli emendamenti in
Assemblea  da  parte  del  Governo  e  del  Comitato,  viene
portato da due a tre  giorni  prima dell'inizio della  seduta
nella quale è prevista la votazione degli articoli ai quali si
riferiscono,  riducendo  in  tal  modo il  vantaggio  a  favore
dell'iniziativa  emendativa  di  Governo  e  Comitato  a
discapito di quella dei singoli parlamentari34.
Testo definitivo del ddl 813/2013
L'11 luglio 2013 il Senato, in prima deliberazione, approvò
il  disegno  di  legge  costituzionale,  di  seguito  riportato,
d'iniziativa del Governo e recante il titolo “Istituzione del
34 BORSI L., Dossier n. 34, XVII legislatura – Riforma costituzionale: il procedimento -  Il
disegno di legge proposto dalla Commissione Affari costituzionali del Senato, 2013
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Comitato  parlamentare  per  le  riforme  costituzionali  ed
elettorali”.
Art. 1.
(Istituzione del Comitato parlamentare)
1.  È  istituito  un  Comitato  parlamentare  per  le  riforme
costituzionali  ed  elettorali,  di  seguito  denominato
«Comitato»,  composto di  venti  senatori  e venti  deputati,
nominati dai Presidenti delle Camere, d'intesa tra loro, tra
i membri, rispettivamente, delle Commissioni permanenti
competenti  per  gli  affari  costituzionali  del  Senato  della
Repubblica  e  della  Camera  dei  deputati.  Oltre  ai
componenti nominati fanno parte di diritto del Comitato i
Presidenti delle predette Commissioni parlamentari, cui è
affidata congiuntamente la Presidenza del Comitato.
2.  La  nomina  di  cui  al  comma  1  è  effettuata  su
designazione dei Gruppi parlamentari delle due Camere,
previa  intesa  tra  i  Presidenti  di  Gruppo,  in  base  alla
complessiva consistenza numerica dei Gruppi e al numero
dei voti conseguiti dalle liste e dalle coalizioni di liste ad
essi riconducibili, assicurando in ogni caso la presenza di
almeno  un  rappresentante  per  ciascun  Gruppo  e  la
presenza di un rappresentante delle minoranze linguistiche
riconosciute, eletto in una delle circoscrizioni comprese in
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Regioni  il  cui  statuto  speciale  prevede  una  particolare
tutela di tali minoranze linguistiche. Se nei cinque giorni
successivi  alla  data  di  entrata  in  vigore  della  presente
legge  costituzionale  uno  o  più  Gruppi  non  abbiano
provveduto alla predetta designazione,  i  Presidenti  delle
Camere,  d'intesa  tra  loro,  provvedono  alla  nomina  dei
componenti  del  Comitato sulla base dei criteri di cui al
presente comma.
3. La prima riunione del Comitato ha luogo non oltre i
dieci giorni successivi alla data di entrata in vigore della
presente legge costituzionale.
4.  Nella  prima  seduta  il  Comitato  elegge  due
vicepresidenti,  dei  quali  un senatore e  un deputato,  con
voto segreto e limitato ad uno, e due segretari, un senatore
e  un deputato,  con voto  segreto  e  limitato  a  uno.  Sono
eletti coloro che ottengono il maggior numero di voti. In
caso di parità di voti, risulta eletto il più anziano per età.
5.  L'Ufficio  di  Presidenza  del  Comitato  è  composto  dai
Presidenti, dai vicepresidenti e dai segretari, e integrato,
in sede di programmazione dei lavori, dai rappresentanti
dei Gruppi parlamentari.
6. I componenti del Comitato non possono essere sostituiti
con  altri  senatori  o  deputati,  neppure  per  una  singola
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seduta.
7. Nelle sedute delle rispettive Assemblee, i componenti del
Comitato  assenti,  in  quanto  impegnati  nei  lavori  del
Comitato medesimo, non sono computati ai fini del numero
legale.
Art. 2.
(Competenze e lavori del Comitato)
1.  Il  Comitato  esamina  i  progetti  di  legge  di  revisione
costituzionale degli articoli di cui ai titoli I, II, III e V della
parte II della Costituzione, nonché, in materia elettorale,
esclusivamente  i  conseguenti  progetti  di  legge  ordinaria
concernenti i sistemi di elezione delle due Camere.
2. Il Comitato esamina o elabora, in relazione ai progetti
di  legge  costituzionale  di  cui  al  comma  1,  anche  le
modificazioni, strettamente connesse, ad altre disposizioni
della Costituzione o di legge costituzionale.
3. I Presidenti del Senato della Repubblica e della Camera
dei  deputati  assegnano  o  riassegnano  al  Comitato  i
progetti di legge costituzionale relativi alle materie di cui
al comma 1, presentati alle Camere a decorrere dall'inizio
della XVII legislatura e fino alla data di conclusione dei
suoi  lavori.  Assegnano  al  Comitato  anche  i  progetti  di
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legge in materia elettorale di cui al comma 1.
4.  Il  Comitato  esamina  i  progetti  di  legge  ad  esso
assegnati  in  sede  referente,  secondo  le  norme  della
presente  legge  costituzionale  e  del  regolamento  della
Camera dei deputati, in quanto applicabili. Salvo quanto
previsto  dal  primo periodo,  il  Comitato  può adottare,  a
maggioranza assoluta dei componenti, ulteriori norme per
il proprio funzionamento e per lo svolgimento dei lavori.
Non sono in ogni caso ammesse questioni pregiudiziali e
sospensive nonché proposte di non passare all'esame degli
articoli.
5. I Presidenti del Comitato nominano uno o due relatori
e, in tal caso, un senatore e un deputato. Possono essere
presentate relazioni di minoranza. Il Comitato assegna un
termine per la presentazione delle relazioni ed un termine
entro  il  quale  pervenire  alla  votazione  di  conclusione
dell'esame.
6. Il Comitato, concluso l'esame preliminare dei progetti di
legge ad esso assegnati ai sensi del comma 3, trasmette ai
Presidenti delle Camere i testi dei progetti di legge, ovvero
i  testi  unificati,  adottati  come  base  per  il  seguito
dell'esame.
7.  Entro  i  termini  fissati  d'intesa  tra  i  Presidenti  delle
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Camere, ciascun senatore o deputato e il Governo possono
presentare alle Presidenze delle Camere emendamenti su
ciascuno dei testi adottati ai sensi del comma 6, sui quali
si pronuncia il Comitato.
8.  Al fine di  rispettare i  termini di  cui  all'articolo 4,  la
Presidenza del Comitato ripartisce, se necessario, il tempo
disponibile  secondo  le  norme  del  regolamento  della
Camera dei deputati relative all'organizzazione dei lavori
e delle sedute dell'Assemblea.
9.  Le  disposizioni  di  cui  ai  commi  4,  5,  6,  7  e  8  si
applicano anche ai  progetti  di  legge ordinaria di  cui  al
comma 1.
10.  Il  Comitato  dispone,  anche  ai  sensi  del  comma  4,
secondo  periodo,  la  consultazione  delle  autonomie




1. I Presidenti delle Camere adottano le opportune intese
per  l'iscrizione  del  progetto  o  dei  progetti  di  legge
costituzionale e dei progetti di legge ordinaria in materia
elettorale  all'ordine  del  giorno  delle  Assemblee  e
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stabiliscono  la  data  entro  la  quale  ciascuna  Camera
procede alla loro votazione finale, nel rispetto dei termini
di cui all'articolo 4.
2.  Il  Comitato è rappresentato nella discussione dinanzi
alle Assemblee di  ciascuna Camera da un sottocomitato
formato  dai  Presidenti,  dai  relatori  e  da  senatori  e
deputati in rappresentanza di tutti i Gruppi.
3.  Nel  corso  dell'esame  davanti  alle  Assemblee  si
osservano le norme dei rispettivi regolamenti. Le votazioni
avvengono a scrutinio palese. Fino a cinque giorni prima
della data fissata per l'inizio della discussione generale, i
componenti  dell'Assemblea  possono  ripresentare  gli
emendamenti  respinti  dal  Comitato  in  sede  referente  e
presentare emendamenti al testo del Comitato, in diretta
correlazione con le parti modificate ai sensi dell'articolo
2, comma 7, ovvero al testo trasmesso dall'altra Camera.
Il Comitato e il Governo possono presentare emendamenti
o subemendamenti fino a settantadue ore prima dell'inizio
della seduta in cui è prevista la votazione degli articoli o
degli  emendamenti  ai  quali  si  riferiscono.  Agli
emendamenti  del  Comitato  e  del  Governo,  che  sono
immediatamente  stampati  e  distribuiti,  possono  essere
presentati  subemendamenti  da parte  di  un Presidente  di
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Gruppo o di almeno venti deputati o dieci senatori fino al
giorno precedente l'inizio della seduta in cui è prevista la
votazione di tali emendamenti.
Art. 4.
(Organizzazione dei lavori)
1.  I  lavori  parlamentari  relativi  ai  progetti  di  legge
costituzionale  di  cui  all'articolo  2,  comma  1,  sono
organizzati  in  modo  tale  da  consentirne  la  conclusione
entro diciotto mesi  dalla data di  entrata in  vigore della
presente legge costituzionale.
2. Ai fini di cui al comma 1, il Comitato, entro sei mesi
dalla data della sua prima seduta, trasmette ai Presidenti
delle Camere i progetti di legge costituzionale esaminati in
sede  referente,  corredati  di  relazioni  illustrative  e  di
eventuali  relazioni  di  minoranza.  Ciascun  progetto  di
legge  è  omogeneo  e  autonomo  dal  punto  di  vista  del
contenuto e coerente dal punto di vista sistematico.
3. In prima deliberazione, l'Assemblea della Camera che
procede  per  prima  all'iscrizione  del  progetto  di  legge
costituzionale  all'ordine  del  giorno  ne  conclude  l'esame
nei tre mesi successivi alla data della trasmissione di cui
al  comma 2. Il  progetto di  legge approvato è trasmesso
all'altra  Camera,  che  ne  conclude  l'esame  entro  i
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successivi  tre  mesi.  I  termini  per  la  conclusione  delle
ulteriori  fasi  dell'esame  delle  Assemblee  sono  fissati
d'intesa dai Presidenti delle Camere.
4.  Il  progetto  o  i  progetti  di  legge  costituzionale  sono
adottati  da  ciascuna  Camera  con  due  successive
deliberazioni ad intervallo non minore di quarantacinque
giorni  e  sono  approvati  a  maggioranza  assoluta  dei
componenti di ciascuna Camera nella seconda votazione.
5. Il Comitato trasmette altresì ai Presidenti delle Camere
uno o più progetti di legge ordinaria di cui all'articolo 2,
comma  1,  esaminati  in  sede  referente,  corredati  di
relazione illustrativa e di eventuali relazioni di minoranza.
I Presidenti delle Camere stabiliscono, d'intesa tra loro, i
termini di conclusione dell'esame dei progetti di legge di
cui al presente comma, in coerenza con i termini di esame




1.  La  legge  o  le  leggi  costituzionali  approvate  ai  sensi
della  presente  legge  costituzionale  sono  sottoposte,
quando ne  facciano domanda,  entro  tre  mesi  dalla  loro
pubblicazione,  un  quinto  dei  membri  di  una  Camera  o
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cinquecentomila  elettori  o  cinque  Consigli  regionali,  a
referendum popolare anche qualora siano state approvate
nella  seconda  votazione  da  ciascuna  delle  Camere  a
maggioranza  dei  due  terzi  dei  suoi  componenti  e  sono
promulgate se al referendum siano state approvate dalla
maggioranza dei voti validi.
Art. 6.
(Ambito di applicazione del procedimento)
1. Il procedimento di cui alla presente legge costituzionale
si applica esclusivamente ai progetti di legge assegnati al
Comitato  nei  termini  di  cui  all'articolo  2,  comma  3,
nonché a quelli elaborati dal Comitato ai sensi del comma
2 del medesimo articolo 2.
2.  Per  la  modificazione  della  legge  o  delle  leggi
costituzionali  od  ordinarie,  approvate  secondo  quanto
stabilito dalla presente legge costituzionale, si osservano
le norme previste dalla Costituzione.
Art. 7
(Cessazione delle funzioni del Comitato)
1.  Il  Comitato  cessa  dalle  sue  funzioni  con  la
pubblicazione della legge o delle leggi costituzionali e di
quelle  ordinarie  approvate  ai  sensi  della  presente  legge
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1. Le spese per il funzionamento del Comitato sono poste a
carico,  in  parti  eguali,  del  bilancio  interno  del  Senato
della Repubblica e della Camera dei deputati.
Art. 9
(Entrata in vigore)
1.  La  presente  legge  costituzionale  entra  in  vigore  il
giorno successivo a quello della sua pubblicazione nella
Gazzetta Ufficiale successiva alla promulgazione.35
Questo  testo,  come già  detto,  ha ottenuto  l'approvazione
del Senato ma non quella della Camera, dal momento che
Forza Italia ha tolto il suo appoggio al Governo e in questo
modo è venuta a mancare la maggioranza di due terzi che
avrebbe impedito il ricorso al referendum36. E' da rilevare
che  questo  disegno  di  legge  ha  suscitato  molti  dubbi  e
perplessità sulla sua legittimità e sul metodo che intendeva
seguire ma ha avuto il  merito di  riportare l'attenzione di
molti su un argomento delicato come quello della revisione
35 Testo ddl 813/2013 approvato dal Senato l'11 luglio 2013
36 DE  CAROLIS  L.,  “Il  Governo  si  arrende  sul  138.  La  Costituzione  è  salva”,  Fatto
Quotidiano, 2013
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costituzionale, soffermandosi sulle procedure da seguire e
su quali siano le parti della nostra Carta costituzionale da
modificare.
Osservazioni sul ddl 813
Al  termine  dell'analisi  del  ddl  813,  si  può  notare  come
ancora  una  volta  una  procedura  derogatoria  rispetto  alla
disciplina  fissata  in  Costituzione  non  abbia  portato  ad
alcun  risultato  e  secondo  alcuni  questo  dimostra  che  il
sistema non accetta facilmente riforme troppo ampie e non
largamente condivise.
Si  può inoltre  osservare  che  l'iter  derogatorio,  come già
avvenuto in passato, era dettato dall'acclamata gravità della
situazione  istituzionale  e  dalle  esigenze  derivanti  dal
contesto  europeo.  La  stessa  “Commissione  dei  dieci
saggi”, di cui si è precedentemente parlato, nelle premesse
dei suoi lavori affermava che “l'Italia ha bisogno di riforme
in  grado  di  ravvivare  la  partecipazione  democratica,  di
assicurare  efficienza  e  stabilità  al  sistema  politico  e  di
rafforzare l'etica pubblica (…) attraverso proposte in grado
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di  migliorare  il  funzionamento  della  nostra  democrazia
contribuendo ad attivare i processi di crescita economica e
sviluppo sociale” e nella sua relazione finale indicava la
procedura  derogatoria  come  idonea  per  “facilitare  lo
sbocco di un sistema politico incapace di affrontare la crisi
economica  e  la  situazione  istituzionale”.  Le  stesse
motivazioni contenute all'interno delle premesse dei lavori
dei “dieci saggi” vennero riprese dal Presidente Napolitano
in occasione del suo secondo giuramento di fronte alle due
Camere  riunite.  E'  da  notare  anche  come  secondo  il
Presidente e le Commissioni di saggi la vera motivazione
della  revisione  costituzionale  è  strettamente  collegata  ad
una  grave  e  drammatica  crisi  della  società.  Più
specificatamente, per alcuni autori, si tratta di una crisi del
“sistema Paese”, per cui la società si caratterizza per la sua
frammentazione e conflittualità, che si riferisce ai partiti e
alla  politica  ma  soprattutto  si  trasforma  in  assenza  del
senso  degli  interessi  collettivi  e  dello  Stato.  Per  questi
autori  le  differenze  economiche  e  culturali  tra  le  varie
ragioni   portano  a  ritardare  il  consolidamento  e  la
maturazione del sentimento di identità nazionale espresso
dai principi fissati dalla nostra Costituzione. Non si deve
poi dimenticare la crisi  economica, che ormai da diversi
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anni  attanaglia  il  nostro  Paese  e  non  solo,  e  che
contribuisce ad aggravare questa situazione di crisi. Tutti
questi  fattori  incidono  sul  processo  di  revisione  e   il
“Gruppo di lavoro” nominato dal Presidente Napolitano ne
aveva tenuto conto durante i suoi lavori e, come già visto,
aveva individuato un particolare iter,  derogatorio dell'art.
138,  che  prevedeva  l'attivazione  di  una  Commissione
redigente mista. Il Professor Onida non riteneva questa la
soluzione più opportuna, poiché riteneva che ci  fosse il
pericolo  di  attivare  un  processo  costituente  che  avrebbe
potuto  travolgere  l'intero  impianto  della  nostra  Carta
costituzionale, che deve essere modificata ma rispettando
quanto  stabilito  dall'art.138  e  “mantenendo  fermi  i  suoi
principi, la sua stabilità e il suo impianto complessivo”37.
Per  quanto  riguarda  il  metodo  di  revisione  previsto  dal
disegno di  legge in  questione,  molti  si  sono posti  dubbi
sulla sua legittimità e la conseguenza è stata un dibattito
particolarmente acceso: alcuni si sono dichiarati favorevoli
a procedere a una modifica dell'iter previsto dall'art. 138,
altri  si  sono  dichiarati  assolutamente  contrari  ma  tutti
ritengono che sia necessario escludere revisioni capaci di
modificare  i  principi  fondamentali  della  Carta
37 Relazione finale del “gruppo di lavoro sulle riforme istituzionali” istituito il 30 marzo 2013
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costituzionale.  Le  posizioni  di  diversi  autori  saranno
esposte successivamente, ma qui possiamo già rilevare in
molti  hanno  ritenuto  il  ddl  813  inammissibile  poiché  la
deroga, anche se temporanea, fisserebbe una norma sulla
produzione  di  leggi  di  revisione  costituzionale  che
andrebbero  ad  incidere  pesantemente  sull'assetto
complessivo della Costituzione, portando alla revisione di
ben  sessantanove  articoli.  Secondo  questi  autori  una
modifica dell'attuale art. 138 sarebbe ammissibile solo se
introdotta  in  via  permanente  e  per  permettere  alle
modifiche  di  poggiare  su  basi  più  solide  ma  questo
requisito non è rispettato dal disegno di legge che invece
vorrebbe incidere solo su alcune “super materie” contenute
nella  seconda  Parte  della  Costituzione.  Inoltre  la  rigida
predeterminazione  dei  tempi  fissati  dalla  procedura
derogatoria si porrebbe in contrasto con la necessità di un
doveroso  dibattito  sia  in  Parlamento  che  nel  Paese.  La
previsione di una Commissione referente, per questi autori,
significa che si vuole procedere con una revisione che va
oltre  il  limite  del  potere  costituito  e  “avanza  pretese
costituenti  della  maggioranza  che  la  propone”;  e  la
possibilità  di  indire  un  referendum  indipendentemente
dalla maggioranza parlamentare che approva le modifiche
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sarebbe  in  contrasto  con  l'art.  138  che  attribuisce  alla
consultazione referendaria natura meramente oppositiva.
Inoltre,  il  fatto  che  la  proposta  di  revisione  in  esame
provenga dal Governo ne rileverebbe la natura strumentale,
volta  a  rafforzare  gli  equilibri  sorti  nel  contesto  delle
“larghe intese” sia  sul  piano del  metodo che sul  tipo  di
rappresentanza.  La  nomina  da  parte  del  Governo  della
“Commissione  dei  trentacinque  saggi”,  di  cui  a  breve
tratteremo,  avente  lo  scopo  di  elaborare  proposte  di
riforma,  sarebbe  una  dimostrazione  del  fatto  che  gli
equilibri raggiunti dalle “larghe intese” non siano poi così
stabili dal momento che per procedere con scelte inerenti i
valori e i principi fondanti una certa realtà storica e sociale
si è dovuti ricorrere a una sede specifica e tecnica e non al
Parlamento, sede naturale di queste decisioni.
A queste osservazioni si  è replicato sostenendo che l'iter
previsto  dall'art.  138  non  è  immodificabile  e  questo
sarebbe dimostrato dal fatto che la disciplina relativa alla
revisione costituzionale ha subito deroghe già in passato,
come  si  è  visto  precedentemente.  Inoltre,  gli  autori
favorevoli  alla  revisione  dell'art.  138,   rispondono a  chi
ritiene  questo  articolo  immodificabile,  con  le  autorevoli
tesi  di  Mortati  e  Paladin,  in  virtù  delle  quali  sono
115
ammissibili deroghe alla procedura ordinaria se rispettose
dei principi supremi dettati per la revisione costituzionale e
nel  caso  del  ddl  813  ritengono  che  questo  limite  sia
rispettato  in  quanto  per  mezzo  del  procedimento
derogatorio  sarebbero  consentite  rilevanti  modifiche  al
Testo costituzionale con l'approvazione delle “leggi figlie”
che però, una volta concluso l'iter derogatorio, potrebbero
essere modificate con la disciplina ordinaria fissata dall'art.
138.  Si  sottolinea  anche  che  non  si  deroga  al  principio
fondamentale della competenza parlamentare nel processo
di  revisione  dal  momento  che  la  Commissione  ha
competenze  referenti  ed  è  composta  in  maniera
proporzionale alla composizione dei Gruppi parlamentari.
Infine  si  sostiene  che  la  previsione  del  referendum
indipendentemente  dalla  maggioranza  che  approva  la
modifica  costituzionale  sia  un'ulteriore  garanzia  a  favore
della  rigidità  costituzionale  all'interno  di  un  contesto
parlamentare  “sfalzato”  dalla  previsione  del  premio  di
maggioranza.
Infine, per valutare la bontà di una proposta di revisione,
bisogna  valutare  se  questa  ha  lo  scopo  di  rafforzare  e
sviluppare  la  cultura  costituzionale  ed  i  principi
costituzionali vigenti in coerenza con i dettami della nostra
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Costituzione, che da sempre è valutata positivamente per la
sua  capacità  di  sviluppare  il  sistema  delle  libertà
fondamentali  e  i  principi  democratici  tipici  delle  civiltà
occidentali38.
Associazione  italiana  dei  costituzionalisti:
osservazioni sul ddl 813
Alcuni ritengono che il disegno di legge 813 sia nato come
possibile  soluzione  all'incapacità  politica  di  trovare
soluzioni  all'ingovernabilità  e  per  restituire  al  sistema
politico  e  istituzionale  la  capacità  di  decisione  e
rappresentanza rispetto alla società39. Lo stesso Presidente
Letta,  nel  suo  discorso  del  29  aprile  2013,  parlò  di  un
“processo  costituente  che  doveva  concludersi  in  tempi
contingentati  al  fine  di  giungere  ad  una  riforma  che
avvicinasse  nuovamente  i  cittadini  alle  istituzioni,
rafforzando  l'investitura  popolare  dell'esecutivo  e
migliorando efficienza ed efficacia del processo legislativo,
38 GRASSI S., “La Commissione governativa per le riforme istituzionali e il procedimento di
revisione”,  in  “Le proposte di  riforma della Costituzione” a cura di A. CARDONE, in
corso di pubblicazione
39 ATRIPALDI V.  e  FICHERA F., “Dalla  grande riforma alla  politica  delle  Istituzioni”,
seconda edizione, Padova, 2007
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riformando  la  forma  di  governo  prendendo  in
considerazione scelte coraggiose e respingendo i pregiudizi
del passato”40.
Il  ddl  813,  come  già  detto,  pone  diversi  dubbi  di
legittimità.  La  stessa  istituzione  di  un  “Comitato
parlamentare per le riforme costituzionali ed elettorali” è in
contrasto con l'art. 72, I Cost., il quale prevede che ogni
disegno di legge presentato ad una Camera sia esaminato
da  una  commissione  e  poi  dalla  stessa  Camera  che  lo
approva articolo per articolo e poi con votazione finale, dal
momento  che  la  fase  referente  dei  progetti  di  revisione
costituzionale  e  quelli  ordinari  relativi  alla  materia
elettorale sono affidati al Comitato, evitando che si realizzi
in  due  momenti  diversi  presso  le  due Camere.  Anche il
comma  III  dell'art.  72,  il  quale  tra  l'altro  prevede  che
l'esame e l'approvazione dei disegni di legge possa essere
svolto da commissioni composte in modo da rispecchiare
la proporzione dei gruppi parlamentari, è violato poiché il
ddl  813 stabilisce  che  il  Comitato  sia  nominato  in  base
all'effettiva consistenza numerica dei Gruppi e al numero
dei voti ottenuti dalle liste e dalle coalizioni di liste a questi
riconducibili, assicurando comunque la presenza di almeno
40 http://www.governo.it/presidente/interventi/dettaglio.asp?d=70916
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un rappresentante per ogni Gruppo  e di un rappresentante
delle  minoranze  linguistiche.  E'  da  notare  anche  che  la
disciplina  dell'iter  procedurale  si  pone  l'obiettivo  di
soddisfare le esigenze di certezza e speditezza dei tempi e
questo  si  evince  dal  fatto  che  all'interno  del  disegno  di
legge  è  fissato  un  “crono-programma”  dei  lavori
parlamentari al fine di assicurare la loro conclusione entro
diciotto  mesi  dall'entrata  in  vigore  della  legge
costituzionale  che  fisserà  la  procedura  straordinaria  di
revisione costituzionale.
La  procedura  di  revisione  descritta  dal  ddl  813  deroga
enormemente rispetto a quanto stabilito con l'art. 138 dai
Padri costituenti che, durante i loro lavori avevano fissato
alcune  linee  guida  per  contemperare  le  due  diverse
esigenze  di  rigidità  della  Costituzione  e  sua  non
immutabilità:
svolgere  in  un  arco  temporale  non  ristretto  il
procedimento di revisione, per accertare che alla proposta
di  revisione corrispondessero esigenze stabili  e  sentite,  e
ammettere la partecipazione dei cittadini al procedimento
di  revisione  per  mantenere  il  carattere  di  democraticità
della Costituzione;
prevedere una doppia lettura e lasciare un adeguato lasso
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di tempo per riflettere, tra la prima e la seconda votazione
assicurando in  questo  modo che l'adozione  di  una legge
costituzionale avvenga realmente nell'interesse del Paese;
richiedere  una maggioranza qualificata  per  approvare il
procedimento di revisione.
Il disegno di legge in questione, nel suo art.6, prevede che
il procedimento descritto al suo interno si applichi solo ai
progetti di revisione di competenza del Comitato in base a
quanto stabilito dall'art. 2, II. Si è quindi in presenza di una
cd.  situazione  di  “rottura  costituzionale”,  che  si  realizza
quando c'è una violazione di norme costituzionali in alcuni
casi  determinati  ma  come  eccezione,  nel  senso  che  le
disposizioni non rispettate per il resto continuano ad essere
valide e quindi non sono né definitivamente soppresse né
temporaneamente sospese.  Il  problema della  legittimità  e
ammissibilità  di  una  rottura  costituzionale  deve  essere
risolto in virtù dei principi dell'ordinamento positivo, per
mezzo  di  un'interpretazione  sistematica  che  faccia
riferimento al complessivo ordine costituzionale.
Partendo  da  questi  presupposti,  alcuni  ritengono  che  la
rottura  costituzionale  ipotizzata  dal  ddl  813  non  sia
ammissibile, perché con un procedimento di revisione non
si  possono  modificare  le  norme  sulla  revisione,  come
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insegna anche Kelsen. Secondo questi autori, procedendo
in  questa  maniera,  ci  sarebbe  una  rottura  del  patto
costituzionale che ha legittimato la nostra Costituzione e
questo  non  è  ammissibile  quando  non  si  è  in  fase
costituente,  nemmeno  in  presenza  di  una  deroga  “una
tantum”41.
Commissione dei trentacinque saggi: istituzione e
relazione finale
L'11  giugno  2013  il  Presidente  del  Consiglio  Letta,  con
decreto,  istituì  una  Commissione  per  le  riforme
costituzionali avente il compito di elaborare proposte per
revisionare i Titoli I, II, III e V della Parte seconda della
Carta costituzionale, relativi alla forma di Stato, alla forma
di  Governo  e  all'assetto  bicamerale  del  Parlamento.  La
Commissione aveva anche il compito di elaborare proposte
per la modifica di materie strettamente connesse a quelle
investite  direttamente  dalla  revisione,  tra  cui  quella
elettorale. Era stabilito che questa Commissione redigesse
41 ATRIPALDI V., “La disciplina del procedimento di revisione costituzionale nel ddl 813 del
2013”, Associazione italiana dei costituzionalisti, rivista n°3 del 2013
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una relazione entro il 15 ottobre 2013; i tempi sono stati
ampiamente rispettati e la relazione finale è stata redatta il
17  settembre.  Il  decreto  del  Presidente  del  Consiglio  ha
istituito anche un Comitato avente il  compito di redigere
proposte di riforma basandosi sulle indicazioni fornite dalla
Commissione.
Il lavoro svolto da questo gruppo di lavoro è stato molto
intenso e i diversi membri hanno esposto e argomentato le
loro posizioni, scambiandosi conoscenze e documenti. Lo
scopo che la Commissione si era prefissata era di offrire al
Governo  e  al  Parlamento  utili  elementi  conoscitivi  per
indirizzare  la  propria  opera  dal  momento  che,  come già
indicato  nel  Rapporto  del  Gruppo  di  lavoro  sui  temi
istituzionali incaricato dal Presidente della Repubblica il 30
marzo 2013,  “l'Italia  ha bisogno di  riforme  in grado di
ravvivare  la  partecipazione  democratica,  di  assicurare
efficienza  e  stabilità  al  sistema  politico  e  di  rafforzare
l’etica  pubblica:  principi  e  valori  che  costituiscono  il
tessuto  connettivo  di  ogni  democrazia  moderna  e
ingredienti del suo successo nella competizione globale. Le
proposte  contenute  nel  Rapporto  possono  concorrere  a
migliorare  il  funzionamento  della  nostra  democrazia
contribuendo ad attivare i processi di crescita economica e
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sviluppo sociale”42.  Da ciò si evince che il nostro sistema
istituzionale  debba  essere  in  grado  di  inserirsi
efficacemente  all'interno  del  processo  di  formazione  ed
attuazione  delle  politiche  dell'Unione  europea  ma
salvaguardando  i  valori  e  i  principi  fondamentali  sanciti
dalla Costituzione.
Partendo  da  questi  presupposti,  la  Commissione  ha
individuato  alcuni  aspetti  sui  quali  ritiene  necessario
intervenire  per  superare  la  crisi  politica,  sociale  ed
economica che da diversi anni investe il nostro Paese:
rafforzare  il  Parlamento  riducendo  il  numero  dei
parlamentari, superare il bicameralismo paritario, regolare
in  maniera  più  dettagliata  i  processi  di  produzione
normativa  e  la  disciplina  relativa  alla  decretazione
d'urgenza;
rafforzare i poteri del Governo in Parlamento per mezzo
dell'introduzione della fiducia monocamerale, semplificare
il processo decisionale e introdurre il voto a data fissa dei
disegni  di  legge,  esclusi  quelli  relativi  a  leggi
costituzionali, organiche e bicamerali;
modificare il sistema costituzionale relativo alle Regioni e
alle Autonomie locali al fine di ridurre la sovrapposizione
42 Relazione finale del Gruppo di lavoro in materia politico-istituzionale istituto il 30 marzo
2013
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delle  competenze  e  di  fondarlo  su  una  maggiore
cooperazione e una minore conflittualità;
riformare  l'impianto  complessivo  del  Governo,  e  a  tal
riguardo  sono  emerse  tre  possibili  soluzioni:  1)
razionalizzazione della forma di governo parlamentare; 2)
semi-presidenzialismo basato sul modello francese; 3) una
forma di governo che racchiude in sé le prime due proposte
e porta a un governo parlamentare del Primo Ministro.
La relazione finale della Commissione si compone di sei
capitoli  e  il  primo  si  occupa  del  “superamento  del
bicameralismo paritario”. Per raggiungere questo obiettivo
sono  state  avanzate  due  proposte:  la  prima  prevede  il
bicameralismo  differenziato  e  la  seconda  il
monocameralismo.
Nell'ipotesi  del  bicameralismo  differenziato  si  intende
attribuire al Senato la rappresentanza degli enti territoriali e
alla  Camera  l'indirizzo  politico  e  il  rapporto  fiduciario.
Questa possibile soluzione nasce dalla volontà di garantire
al Governo una maggioranza politica certa, una maggiore
rapidità  nelle  decisioni  e  conseguentemente  maggiore
stabilità. In questo modo inoltre si arriverebbe ad avere un
sistema autonomistico compiuto all'interno del  quale una
Camera  è  espressione  delle  autonomie  territoriali  e  la
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composizione  e  le  funzioni  delle  due  Camere  sarebbero
differenziate  anche  se  entrambe  avrebbero  il  compito  di
controllare  l'azione  del  governo  e  valutare  le  politiche
pubbliche.  Per  quanto  riguarda  l'elezione  dei  senatori  è
stata  valutata  sia  la  possibilità  dell'elezione  diretta  che
dell'elezione indiretta, per cui potrebbero essere eletti dai
cittadini,  nel  momento  in  cui  procedono  con  le  elezioni
regionali,  o  dai  Consigli  regionali  o  dai  Consigli  delle
Autonomie locali.
Con  l'introduzione  del  monocameralismo,  invece,  si
vorrebbero  unire  le  due  Camere  e  ottenere  una notevole
semplificazione  del  sistema  istituzionale  e
conseguentemente  una  maggiore  stabilità  del  Governo.
Questa opzione porterebbe alla costituzionalizzazione delle
Conferenze  Stato-Regioni-Enti  locali.  Sia  nell'ipotesi  del
bicameralismo  differenziato  che  del  monocameralismo,  i
Presidenti  della  Regione  sarebbero  membri  di  diritto  del
Senato.
Infine, per sottolineare il carattere regionale del Senato, è
stato proposto di configurare questo organo come organo
permanente i cui componenti sarebbero destinati a decadere
quando  si  scioglie  il  Consiglio  regionale  della  loro
Regione.
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Per  quanto  riguarda  la  riduzione  del  numero  dei
parlamentari,  già  dalla  “commissione  dei  saggi”  istituita
dal Presidente della Repubblica, si era proposto di passare
dall'attuale  criterio  che prevede un deputato  ogni  95.000
abitanti  ad  un  parametro  più  il  linea  con  gli  standard
europei che porterebbe ad avere un deputato ogni 125.000
abitanti: in tal modo il numero dei deputati scenderebbe da
seicentotrenta  a  quattrocentottanta,  che  potrebbero
diventare quattrocentocinquanta se si adottasse un criterio
ancor più restrittivo. Per quello che riguarda il numero dei
senatori è stato proposto di stabilirne il numero regione per
ragione in proporzione al numero degli abitanti, arrivando
ad avere un numero complessivo di senatori compreso tra
centocinquanta e duecento.
Il  secondo  capitolo  tratta  del  procedimento  legislativo  e
partendo dal presupposto che il nostro sistema politico ha
bisogno di avere e trasmettere ai cittadini e alle istituzioni
sovranazionali  sicurezza,  la  Commissione  ha  integrato  il
criterio  della  certezza  con  quello  della  partecipazione  di
entrambe al Camere al procedimento legislativo, in forma
diversa  in  base  alla  tipologia  di  legge  da  approvare.
Conseguenza di queste riflessioni è stata l'elaborazione di
quattro diverse categorie di leggi, vale a dire:
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leggi  costituzionali  e  di  revisione  costituzionale,  per  le
quali  resterebbe in  vigore il  dettato dell'art.  138 salva la
possibilità  di  introdurre  un  referendum  confermativo
indipendentemente  dalla  maggioranza  parlamentare  di
approvazione;
leggi organiche, che si collocherebbero tra la Costituzione
e  le  leggi  ordinarie  e  avrebbero  il  compito  di  regolare
materie indicate dalla Carta costituzionale particolarmente
rilevanti  per  il  sistema  politico-costituzionale,  come  la
legge elettorale  e  l'organizzazione  e  funzionamento della
Presidenza  del  Consiglio.  La  qualifica  di  legge  organica
potrebbe  essere  data  solo  dalla  Costituzione  e
l'approvazione di queste leggi spetterebbe solo alla Camera
dei deputati a maggioranza assoluta;
leggi  ordinarie  bicamerali,  che  si  occuperebbero
dell'ordinamento  e  delle  funzioni  delle  Regioni  e  delle
Autonomie locali e dei rapporti tra questi enti e lo Stato che
non  incidano  direttamente  sul  rapporto  di  fiducia  tra
Parlamento e Governo;
leggi ordinarie con voto prevalente della Camera, che si
configurerebbero come una categoria residuale poiché sono
tutte le leggi non comprese nelle precedenti categorie.
Da  notare  che  nell'ipotesi  del  bicameralismo  il  Senato
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avrebbe la facoltà di richiamare i disegni di legge organica
e  quelli  di  leggi  ordinarie  con  voto  prevalente  della
Camera.  Inoltre,  per  il  principio  dei  “contrappesi
costituzionali”,  dal  momento  che il  rapporto  fiduciario è
attribuito  esclusivamente  alla  Camera  dei  deputati,  al
Senato  dovrebbero  spettare  i  poteri  di  controllo  che non
coinvolgono  il  rapporto  fiduciario  e  quindi  il  potere  di
inchiesta  parlamentare  ed  il  sindacato  ispettivo,  oltre  al
controllo sull'attuazione delle leggi e sugli andamenti della
finanza pubblica.
Il  terzo  capitolo  si  occupa  del  Titolo  V  della  Carta
costituzionale  che  secondo molti  deve  essere  revisionato
anche alla luce degli sviluppi avvenuti a livello di Unione
europea negli ultimi venti anni. Il centro dei rapporti tra le
istituzioni dell'Unione e le varie realtà nazionali è lo Stato e
non  le  Regioni,  come  invece  era  prefigurato  negli  anni
Novanta. Il titolo V pone diversi problemi tra cui un incerto
riparto  di  competenze  legislative  tra  Stato  e  Regioni,  il
mancato raccordo tra funzioni legislative e amministrative
e  la  mancanza  di  coordinamento  con  il  sistema  delle
Autonomie  locali.  In  conseguenza  di  ciò,  si  ritiene  che
l'istituzione di un Senato rappresentativo delle Autonomie
locali  potrebbe favorire una maggiore cooperazione nella
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distribuzione e nell'esercizio delle competenze dei vari Enti
che costituiscono la Repubblica.
Nella modifica del Titolo V lo scopo della Commissione è
eliminare,  nei  limiti  del  possibile,  le  sovrapposizioni,  le
incongruenze,  le  incertezze e gli  eccessi  di  conflittualità.
Inoltre  si  pensa  sia  necessaria  una  ridistribuzione  delle
materie tra competenza esclusiva dello Stato, competenza
concorrente  e  competenza  delle  Regioni,  a  quest'ultimo
proposito secondo alcuni dovrebbe esserci un elenco anche
per  le  materie  di  competenza  delle  Regioni,  per  evitare
ogni tipo di incertezza, e la previsione di una clausola di
salvaguardia,  che  permetterebbe  l'intervento  dello  Stato
quando  c'è  la  necessità  di  tutelare  l'unità  giuridica  ed
economica del Paese e per la realizzazione di programmi di
interesse nazionale o grandi riforme economico-sociali. Un
altro aspetto da valutare sarebbe l'opportunità di inserire in
Costituzione la regolamentazione dei rapporti tra Stato ed
Enti territoriali per mezzo di Conferenze, in modo tale da
assicurare una leale collaborazione in sede amministrativa.
Tuttavia, secondo alcuni membri della Commissione, tale
previsione risulterebbe inopportuna qualora si  prevedesse
un  Senato  rappresentativo  delle  autonomie  regionali  e
locali.
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Inoltre,  in  tema di  Autonomie locali,  è  stato proposto di
eliminare  la  parola  “Province”  dalla  Costituzione  e
attribuire  allo  Stato  e  alle  Regioni  la  disciplina  della
gestione e del  coordinamento  delle  funzioni di  enti  che
insistono sul territorio regionale. Sono state anche avanzate
proposte aventi lo scopo di accorpare le regioni più piccole.
Il capitolo quarto della Relazione contiene le proposte in
tema di “Forma di Governo”.
A  questo  riguardo  si  può  notare  che  in  seno  alla
Commissione non c'è stato un solo suggerimento. Alcuni
sostengono  la  forma  di  governo  semi-presidenziale  e  la
ritengono più idonea, rispetto al modello parlamentare, per
garantire  stabilità,  poiché  il  sistema  elettorale  crea
maggioranze abbastanza coese, unità politica, dal momento
che  il  cittadino  sceglie  direttamente  il  soggetto  che
preferisce,  e  responsabilità,  proprio  perché  il  Primo
Ministro è scelto direttamente dai  cittadini.  Nel caso del
semi-presidenzialismo  il  sistema  elettorale  più  idoneo
sarebbe  il  doppio  turno  di  votazione:  nel  primo  si
sceglierebbe il candidato più vicino alle proprie preferenze
e  nel  secondo  quello  meno  lontano.  L'elezione  della
Camera sarebbe successiva a quella del Primo Ministro, e
da questa sarebbe influenzata.  Inoltre la  durata delle due
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cariche  sarebbe  allineata  e  questo  permetterebbe  la
riduzione del rischio di coabitazione tra Primo Ministro e
maggioranza  parlamentare  di  segno opposto.  Con questa
forma di Governo, secondo alcuni, ci sarebbe un'eccessiva
concentrazione di potere in mano a una certa forza politica,
che  non  sarebbe  bilanciata  dalla  presenza  di  una  figura
neutrale al vertice dello Stato, e richiederebbe un rilevante
numero di modifiche costituzionali.
Altri  invece  si  dichiarano  favorevoli  ad  una
razionalizzazione della forma di governo parlamentare che
potrebbe essere capace di garantire un indirizzo generale
omogeneo  nei  rapporti  tra  Esecutivo  e  Legislativo
all'interno di un sistema equilibrato in grado di adempiere
alle sue funzioni anche in contesti politici tra loro diversi. Il
fondamento di questa forma di Governo è l'elezione di un
Parlamento che rappresenti al meglio l'elettorato e formi un
Governo basandosi  su  indirizzi  programmatici  espliciti  e
coerenti. In conseguenza di ciò il sistema elettorale per la
Camera dovrebbe bilanciare le esigenze di rappresentatività
con  la  necessità  di  evitare  un'eccessiva  frammentazione
partitica.  La  stabilità  del  Governo  e  la  coerenza  degli
indirizzi  politici  sarebbero  garantite  dall'introduzione  di
alcuni  elementi  di  razionalizzazione,  vale  a  dire:  riserva
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alla sola Camera della facoltà di dare e revocare la fiducia
al  Governo,  con  il  limite  dell'apposizione  della  sfiducia
costruttiva;  rafforzamento  del  vincolo  fiduciario  tra
Parlamento  e  Governo,  per  mezzo  dell'attribuzione  a
quest'ultimo  di  specifiche  attribuzioni  nel  procedimento
legislativo che gli  assicurino tempi certi  per  le  decisioni
parlamentari  essenziali  per  attuare  il  programma  di
governo; rafforzamento della posizione del Presidente del
Consiglio e una nuova disciplina dello scioglimento della
Camera  seguendo  linee  di  chiarezza  e  soprattutto  di
responsabilità.
Tenendo conto dell'esigenza di dare stabilità, legittimazione
e senso di responsabilità  al sistema politico, in seno alla
Commissione è nata la proposta di dar vita ad una “forma
di governo parlamentare del Primo Ministro” che raccoglie
in  sé  i  punti  di  forza  della  forma  di  governo  semi-
presidenziale e quelli della razionalizzazione della forma di
governo parlamentare. Questa proposta, accompagnata da
un'adeguata  legge  elettorale,  prevede  che  da  una  sola
elezione  emergano  la  maggioranza  parlamentare  ed  il
Presidente  del  Consiglio.  In  questo  modo  sarebbero
valorizzate  le  richieste  di  radicamento  sociale  e
organizzative  della  politica  oltre  a  quelle  di  efficienza  e
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stabilità.  Inoltre,  scegliendo  questa  forma  di  governo,  si
manterrebbe  il  ruolo  di  garante  del  Presidente  della
Repubblica e si restituirebbero al Parlamento i compiti e le
responsabilità che da tempo ha perso. All'interno di questo
sistema  il  Presidente  della  Repubblica  nominerebbe  il
Primo  Ministro  in  base  ai  risultati  delle  elezioni  per  la
Camera  nelle  quali  l'elettore,  scegliendo  una  lista  o
coalizione di liste,  indicherebbe anche il  Primo Ministro,
essendo  questo  collegato  sin  dal  principio  alla  lista  o
coalizione  di  liste.  Il  Primo  Ministro  così  nominato
dovrebbe poi procedere all'esposizione del suo programma
presso la Camera e  chiederne l'approvazione per  appello
nominale.  Avrebbe  poi  anche  la  facoltà  di  proporre  al
Presidente  della  Repubblica  la  nomina  e  la  revoca  dei
ministri  e  di  chiedere  il  voto  a  data  fissa  dei  disegni  di
legge governativi. Questo soggetto, all'interno del sistema
così delineato, potrebbe essere sfiduciato solo per mezzo di
una  mozione  di  sfiducia  sottoscritta  da  un  quinto  dei
componenti  della  Camera ed approvata con maggioranza
assoluta.
In ogni caso non si può prescindere dal fatto che ormai da
circa vent'anni gli  elettori,  nel  momento in cui si  recano
alle urne, conoscono già il nome dei candidati alla carica di
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Presidente del Consiglio e pertanto il voto ottenuto da un
partito  o  da  una  coalizione  costituisce  di  fatto
un'indicazione  politicamente  vincolante  per  il  candidato
alla Presidenza del Consiglio. Questo vincolo è nato per la
prassi adottata da molti, se non da tutti, i partiti politici di
porre  il  nome  del  proprio  candidato  alla  carica  di
Presidente  del  Consiglio  sul  simbolo elettorale  e  quando
non  procedono  con  questo  sistema,  i  partiti  indicano
esplicitamente il nome del loro candidato agli elettori e ai
mass  media.  Il  capitolo  sulla  “forma  di  governo”  si
conclude  stabilendo  che  il  Presidente  della  Repubblica
dovrebbe  essere  eletto  dal  Parlamento  in  seduta  comune
con la maggioranza di due terzi nelle prime due votazioni e
con maggioranza assoluta nella terza.
Il  quinto  capitolo  della  relazione  finale  di  questa
Commissione si occupa di un'altra materia molto delicata,
vale a dire il sistema elettorale. Questo argomento è stato
trattato nella prospettiva di una nuova forma di governo,
essendo  queste  due  materie  strettamente  collegate  tra  di
loro. La discussione ha investito soprattutto la Camera, dal
momento che si  è  dato per  implicito  che il  Senato deve
essere eletto con sistema proporzionale puro poiché non è
titolare del rapporto fiduciario. L'unica precisazione che è
134
stata fatta è che nel caso di elezione diretta del Senato, i
requisiti per l'elettorato attivo e passivo delle due Camere
dovrebbero essere uniformati.
La Commissione ritiene che i cittadini dovrebbero scegliere
autonomamente i propri rappresentanti e a questo riguardo
sono state avanzate tre diverse proposte:
1.collegio  uninominale,  che  permetterebbe  ai  cittadini  di
conoscere  in  anticipo  le  qualità  dei  vari  candidati
restaurando  un  rapporto  effettivo  tra  parlamentari  ed
elettori;
2.collegio  plurinominale  di  dimensioni  ridotte  all'interno
del quale è eletto un numero ristretto di deputati;
3.circoscrizioni  di  dimensioni variabili  dove è prevista la
possibilità di esprimere un voto di preferenza.
Coloro che sostengono il semi-presidenzialismo ritengono
che il doppio turno di collegio sia il sistema elettorale più
adatto all'elezione diretta del Presidente della Repubblica e
più  adeguato  per  formare  una maggioranza  parlamentare
solida.
Coloro che invece sono favorevoli al sistema parlamentare
razionalizzato  sostengono  che  sia  possibile  scegliere  tra
diversi  sistemi  elettorali:  il  modello  tedesco,  quello
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spagnolo e la legge Mattarella del '93. Per alcuni sarebbe
adatto  anche il  sistema elettorale  maggioritario  a  doppio
turno di collegio.
Nel caso del Governo parlamentare del Primo Ministro il
sistema  elettorale  più  adeguato  potrebbe  essere  quello
proporzionale  con clausola  di  sbarramento rigorosamente
selettiva,  ossia  il  5%  dei  voti,  con  un  premio  di
maggioranza capace di portare al partito o alla coalizione
vincente il 55% dei seggi.
In seno alla  Commissione,  considerando la  delicatezza e
l'importanza della materia elettorale, alcuni hanno proposto
di fissare in Costituzione i principi fondamentali di questa
materia,  mentre  altri,  la  maggioranza,  ritengono  che  sia
opportuno  approvare  le  leggi  elettorali  attraverso  leggi
organiche.
L'ultimo  capitolo,  il  sesto,  disciplina  gli  “istituti  di
partecipazione  popolare”  che  si  ritiene  debbano  essere
rafforzati poiché, se la partecipazione dei cittadini “non è
incentivata da un corretto collegamento tra la sfera della
società civile e la sfera delle istituzioni politiche”, come si
legge  nel  testo  della  Commissione,  un  governo
democratico  non  può  funzionare  in  maniera  idonea.  La
Commissione ha proposto che l'iniziativa popolare indiretta
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si svolga nei limiti del referendum abrogativo e non deve
incidere sulle entrate né sulle spese pubbliche. Da notare
che l'iniziativa popolare indiretta non andrebbe a sostituire
il  referendum  abrogativo,  che  quindi  continuerebbe  ad
esistere come previsto in Costituzione anche se dovrebbe
essere  perfezionato.  Inoltre,  sempre  in  un'ottica  di
rafforzamento degli istituti di partecipazione popolare, si è
proposto di potenziare l'istituto della petizione, applicando
le  regole  stabilite  dal  Parlamento  europeo ed utilizzando
anche gli strumenti di comunicazione elettronica43.
43 VIOLANTE L.,  Relazione Finale  della  Commissione per  le  Riforme Costituzionali,  17
settembre 2013, Roma
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Capitolo III “Favorevoli alla revisione
dell'art.138”
Luciano Violante
L'ex  Presidente  della  Camera  Luciano  Violante,  in
occasione del convegno su “Le riforme costituzionali” che
si è svolto a Milano nell'ottobre del 2013, ha dichiarato che
la  crisi  economica  che  sta  investendo  il  nostro  Paese
richiede  che  il  Parlamento  sia  rapido  nel  procedere  con
degli interventi e per questo motivo la Commissione voluta
dal Presidente Letta, di cui si è precedentemente trattato, ha
proposto di intervenire su alcuni aspetti che nel momento
in cui la Carta costituzionale venne scritta avevano una loro
logica  ma  che  ormai  non  sono  più  funzionali  e  sono
divenuti un peso. Per procedere alle varie modifiche della
Costituzione,  secondo  Luciano  Violante,  si  deve  partire
dalla revisione dell'art. 138, che non prevede la necessità di
un referendum nel caso in cui la proposta di modifica sia
approvata dalle due Camere con la maggioranza dei  due
terzi.  Questa  previsione,  osserva  l'ex  Presidente  della
Camera, mal si adatta al nostro sistema dal momento che il
Parlamento  è  costituito  in  base  ad  un  premio  di
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maggioranza  capace  di  consentire  alla  maggioranza  di
governo  di  procedere  alla  revisione  senza  coinvolgere  i
cittadini.  Con  la  modifica  dell'art.  138  si  vorrebbe
permettere  agli  elettori  di  pronunciarsi  in  ogni  caso,  per
mezzo  del  referendum,  sulle  modifiche  che  si  intendono
adottare44.  Inoltre,  si  deve  tener  conto  del  fatto  che  i
costituenti, nel momento in cui scrissero l'articolo 138, non
prevedevano  né  l'esistenza  del  premio  di  maggioranza,
introdotto con la legge Calderoli,  né che potesse esistere
una maggioranza di governo capace di avere i due terzi dei
deputati  e  dei  senatori.  Alla  luce  di  questi  elementi,
secondo Violante, sostenere l'intangibilità del 138 significa
conferire ad una certa maggioranza un potere costituente
illimitato. La proposta di correzione dell'art. 138 sostituiva
le  Commissioni  Affari  costituzionali  delle  due  Camere,
formate in base alla consistenza dei gruppi parlamentari e
quindi influenzate dagli effetti del premio di maggioranza,
con una Commissione composta da venti deputati e venti
senatori, scelti in virtù dei voti effettivamente ottenuti da
ogni partito.  L'articolo 138 viene senza ombra di  dubbio
modificato ma, sottolinea Violante, in modo più garantista




Alcuni hanno osservato che il referendum confermativo si
svolgerebbe  su  un  unico  “pacchetto”  per  far  accettare
interventi condivisibili, come la riduzione del numero dei
parlamentari,  insieme  a  proposte  non  condivise,  come
quelle  a  proposito  della  forma  di  governo.  Questa
obiezione  si  supera  facilmente,  infatti  il  progetto
costituzionale parla di “progetto o progetti costituzionali” e
di “legge o leggi costituzionali” e questo, in riferimento al
ddl 813 al quale stiamo facendo riferimento, significa che i
progetti sarebbero potuti essere più di uno nel caso in cui il
Parlamento avesse affrontato tutti gli argomenti portati alla
sua  attenzione.  A chi  sostiene  che  i  lavori  svolti  dalla
Commissioni avrebbero potuto essere trattati  dagli  Uffici
Studi delle Camere, Violante risponde che tali Uffici sono
alle  dipendenze  delle  Camere  e  la  Commissione  è  stata
nominata dal Governo, al quale ha riferito, e il Governo,
per ragioni costituzionali,  non può chiedere ai funzionari
delle Camere un rapporto su qualsiasi tema. Questa critica
voleva  insinuare  l'inutilità  della  Commissione  e  dei  suoi
lavori, secondo Violante nel mondo del diritto ci sono tante
cose inutili e la Commissione potrebbe rientrare tra queste,
ma il confronto tra posizioni diverse potrebbe portare alla
modifica  delle  proprie  opinioni  ed  alla  possibilità  di
140
“intendersi  con il  nemico” ed arrivare  a punti  d'incontro
superando contrapposizioni e trovando possibili soluzioni e
i giuristi dovrebbero seguire la via del confronto per evitare
di  cadere  nello  stesso  “pozzo”  nel  quale  è  caduta  la
politica45.
Anna Maria Poggi
Anna Maria Poggi rileva che le obiezioni relative a quanto
stabilito  dal  ddl  813  fondamentalmente  riguardano  due
aspetti: la natura “disomogenea” delle leggi costituzionali
che deriverebbero dalla sua attuazione, dal momento che
l'articolo  138  permette  riforme  costituzionali  solo
“parziali”,  e  l'impossibilità  di  effettuare  modifiche
costituzionali  seguendo  un  iter  diverso  da  quello  fissato
dall'art. 138. Da questo punto di vista la lex generalis, ossia
l'art. 138, non permetterebbe revisioni costituzionali troppo
ampie,  per  cui  la  lex  specialis,  cioè  il  ddl  813,  sarebbe
illegittima  perché  consente  la  revisione  di  quasi  la  metà
degli  articoli  della  nostra  Carta  costituzionale.  Secondo
alcuni autori contrari alla revisione dell'art. 138, il ddl 813
45 VIOLANTE L., “La riforma costituzionale e i suoi nemici”, Confronti costituzionali, 2013
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sarebbe in contrasto con il principio in virtù del quale la
revisione costituzionale è una garanzia della Costituzione e
della  sua  rigidità  e  per  questa  ragione  nessuna  legge
costituzionale dovrebbe collocarsi al di sopra del disposto
dell'art. 138, infatti, secondo questi autori, solo il “potere
costituente”  avrebbe la  possibilità  di  modificare  la  fonte
relativa  alla  produzione.  Questa  obiezione  non  è  una
novità,  infatti  era  già  stata  avanzata  in  occasione  della
Commissione  bicamerale  De  Mita-Iotti  e  della
Commissione bicamerale D'Alema. Già allora la dottrina si
era  divisa  in  due  schieramenti:  chi  pensa  che  la
Costituzione  non  sia  modificabile  con  un  procedimento
derogatorio rispetto all'art. 138 e chi più ragionevolmente,
secondo  Anna  Maria  Poggi,  ritiene  che  una  procedura
derogatoria  sia  possibile  ma  rispettando  i  limiti  previsti
dalla Costituzione per la sua revisione.
Secondo  questa  autrice,  non  voler  modificare  il  138
provoca  delle  conseguenze  dannose,  che  già  sono  state
provocate  quando  si  è  passati  dal  sistema  elettorale
proporzionale a quello maggioritario dal momento che la
mancata modifica di questo articolo in quell'occasione ha
reso la  Carta  costituzionale  più facilmente  attaccabile  da
parte della maggioranza parlamentare.
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Inoltre, si deve ricordare che la possibilità di procedere a
modifiche  costituzionali  con  una  procedura  alternativa  a
quella  prevista  dall'art.138  è  prevista  dalla  stessa
Costituzione  all'art.  116,  III  che  prevede  che  le  Regioni
possano applicare  norme costituzionali  diverse  rispetto  a
quelle stabilite dal Titolo V in seguito ad un procedimento
e una fonte diversi da quelli fissati dal 138. Naturalmente
sono modifiche transitorie,  revocabili  e  non applicabili  a
tutte le Regioni ma questo, secondo la Poggi, non significa
che questa non sia una possibilità di modifica diversa da
quella  stabilita  dal  138.  Oltre  a questa  ipotesi  si  devono
ricordare le norme contenute negli Statuti speciali e le leggi
costituzionali 1/1999 e 2/2001 che prevedono casi in cui
una fonte diversa dalla legge costituzionale può modificare
o  derogare  norme  contenute  in  leggi  costituzionali
approvate  ex  art.  138.  Questa  “decostituzionalizzazione
formale”  è  stata  giustificata  dalla  dottrina  facendo
riferimento  alla  piena  realizzazione  dell'autonomia
regionale e in considerazione del fatto che fonti autorizzate
a  derogare  o  modificare  norme  costituzionali  non
acquistino  per  questo  solo  motivo  la  natura  di  fonte
costituzionale  ma piuttosto  funzionino come “condizione
risolutiva”  dell'efficacia  delle  norme  costituzionali
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modificate.
Secondo Anna Maria Poggi un'esagerata svalutazione delle
regole sulla revisione costituzionale può trasformarsi senza
difficoltà  in  una  svalutazione  della  stessa  Carta
costituzionale  poiché,  teorizzando  questa  svalutazione
l'unica possibile strada da percorrere è ricorrere al potere
costituente, l'unico in grado di imporre una nuova strada da
seguire. Utilizzando le parole della Poggi si può concludere
che “la strenua difesa della rigidità si trasforma, nel tempo,
in delegittimazione della Costituzione”46.
Andrea Morrone
Il  costituzionalista  Andrea  Morrone  ritiene  che  la
Costituzione, per essere pienamente realizzata, necessiti di
istituzioni  forti  per  dare  concreta  attuazione  ai  principi
contenuti  nella  Prima parte.  Indubbiamente  il  disegno di
legge 813 rivisita l'articolo 138 ma, secondo Morrone, la
cosa  importante  da  capire  è  se  da  questa  modifica  le
garanzie  originariamente  previste  aumentino  o
diminuiscano.  Il  cambiamento  più  vistoso è  la  riduzione
46 POGGI A.  M.,  “Le riforme  costituzionali:  obiezioni  procedurali  e  sostanziali  e  (poco
edificanti) posizioni ideologiche”, Associazione italiana dei costituzionalisti, rivista n° 3 del
2013
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della  “pausa  di  riflessione”  tra  la  prima  e  la  seconda
deliberazione  da  tre  mesi  ad  un  mese  e  questo  non
rappresenta, secondo il costituzionalista, una lesione di un
principio costituzionale. Morrone ritiene che l'art. 138 non
sia  immodificabile  nelle  parole  quanto piuttosto  nei  suoi
principi,  che  il  ddl  813  lascia  intatti:  la  maggioranza
qualificata  per  l'approvazione,  il  principio  della  doppia
deliberazione ed il principio del referendum costituzionale.
Secondo Morrone il problema non è la procedura bensì la
necessità di procedere con delle riforme costituzionali e chi
si  appella  a  questioni  formali  inesistenti,  in  realtà  vuole
solo  impedire  delle  riforme  che  per  il  Paese  sono
indispensabili47.
Elisabetta Catelani
Secondo  la  Professoressa  Catelani  la  strada  indicata  dal
disegno  di  legge  813  è  assolutamente  legittima,  dal
momento che allo stato attuale pare vantaggioso attribuire




un'attività istruttoria unitaria per poi presentare un progetto
di riforma che sia ampiamente condiviso. Questo anche in
considerazione del fatto che l'attuale legge elettorale, con il
premio  di  maggioranza,  incide  negativamente  sulla
rappresentatività del Parlamento, pertanto l'istituzione di un
Comitato composto in maniera tale da non tener conto del
premio di maggioranza costituirebbe una migliore garanzia
di  rappresentatività  rispetto  alle  Commissioni  Affari
costituzionali di Camera e Senato. Inoltre, la possibilità di
introdurre  la  previsione  di  un  referendum  obbligatorio
sarebbe una garanzia ulteriore per dare credibilità ad una
riforma  costituzionale  così  attesa  e  necessaria  ma
suscettibile di essere delegittimata.
Secondo  la  Professoressa  Catelani  il  disegno  di  legge
costituzionale  in  questione  non  sarebbe,  come  invece
alcuni lo definiscono, lesivo dei principi supremi del nostro
ordinamento e gravemente derogatorio bensì maggiormente
garantista  nei  riguardi  dei  cittadini  in  considerazione del
fatto che permetterebbe una valutazione unitaria dell'intero
progetto di riforma per mezzo di un referendum con voto
su  quesiti  omogenei,  anche  nel  caso  in  cui  le  Camere
approvassero con la maggioranza dei due terzi, ed evitando
di  far  prevalere  una  Camera  sull'altra.  Si  deve poi  tener
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conto  del  fatto  che  la  revisione  costituzionale  proposta
dalla  Commissione  dei  tecnici  avrebbe  dovuto  investire
solo  alcune  previsioni  della  Parte  seconda  della  Carta
costituzionale,  rappresentando  un  assestamento  di  questa
piuttosto  che  uno  stravolgimento,  sulle  quali  vi  è  il
consenso della maggioranza dei cittadini, come ad esempio
il  superamento del  bicameralismo perfetto  e la  riduzione
dei  costi  della  politica.  La Professoressa  si  augura  che i
lavori svolti dalla Commissione dei tecnici possano servire
per portare in un futuro non troppo lontano alla revisione,
se  non  di  tutti  gli  argomenti  analizzati  nella  relazione,
almeno di quelli sui quali vi è una maggiore condivisione,
come il Titolo V ed il bicameralismo48, e forse quel futuro
non  troppo  lontano  sta  già  diventando  presente  (ddl
1429/2014).
48 CATELANI  E.,  “Dalla  Commissione  Balladur  alla  Commissione  dei  tecnici:  fra
problematiche procedurali di revisione costituzionale e il superamento del bicameralismo
paritario”,  in “Le proposte di riforma della Costituzione”, ESI, Napoli 2014
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Capitolo IV “Contrari alla revisione 
dell'art. 138”
Introduzione
Hans  Kelsen  ci  insegna  che  all'interno  di  un  sistema
federale  il  riparto  delle  competenze  deve  essere
indisponibile per i soggetti ai quali si riferisce e pertanto
deve essere dettato da una costituzione rigida. Da questo
deriva  che  la  legge  destinata  a  prevalere  non  è  quella
dettata da un certo soggetto in virtù delle sue funzioni bensì
quella  conforme  a  Costituzione.  La  Carta  costituzionale
austriaca del 1920, di ispirazione kelseniana, prevede che
per modificare il suo contenuto servano delle leggi diverse
da  quelle  da  ordinarie  e  da  qui  emerge  la  sua  rigidità.
Inoltre, è previsto che ci sia una Corte costituzionale che si
occupi della distribuzione dei poteri tra centro e periferia
ed abbia il compito di restaurare la legalità quando viene
violata,  su  impulso  del  governo  leso.  A queste  nozioni
fecero riferimento anche i nostri Padri costituenti. Infine, è
da  rilevare  che  per  Kelsen  non  è  possibile  revisionare
l'articolo  di  una  Costituzione  che  disciplina  la  revisione
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costituzionale, soprattutto con un procedimento diverso da
quello  previsto  dalla  stessa  Carta  costituzionale49.  E  a
quest'ultima  lezione,  più  o  meno  esplicitamente,  fanno
riferimento gli autori che stiamo per analizzare.
Alessandro Pace
Il costituzionalista Alessandro Pace, ritiene che il cammino
indicato dal ddl 813 non sia quello giusto da seguire. Le
sue perplessità si basano fondamentalmente su due punti:
1.la violazione dell'art. 72, IV Cost., il quale prevede che
per le leggi di revisione costituzionale sia “sempre adottata
la  procedura  normale  di  revisione  e  di  approvazione
diretta” da parte dei due rami del Parlamento, escludendo
quindi l'attribuzione del potere redigente alle Commissioni
o ad altri organi;
2.la  violazione  dell'art.  138  il  quale,  implicitamente,
stabilisce  che  le  leggi  costituzionali  debbano  avere  un
contenuto  omogeneo  e  specifico,  dal  momento  che  una
legge  di  revisione  che  affrontasse  contemporaneamente
problematiche  costituzionali  tra  loro  disomogenee,
49 KELSEN H., “La giustizia costituzionale”, Giuffrè Editore, Milano, 1981
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permetterebbe agli elettori di esprimersi solo con un “si” o
un “no”su una eventuale futura legge costituzionale anche
se i problemi da questa affrontati sono tra loro diversi.
Il Professor Pace, in contrapposizione a quanto disse l'ex
Ministro  Franceschini,  cioè  che  “la  futura  legge
costituzionale  modificherebbe  i  poteri  dell'art.  138”,
osserva che in una Costituzione rigida, come appunto è la
nostra,  la  procedura  per  la  revisione  costituzionale  può
essere solo quella prevista dalla stessa Carta costituzionale:
una legge costituzionale o è conforme all'art. 138 oppure
non lo è, non ci sono altre possibilità. Inoltre, non si può
sostenere  che  la  successiva  votazione  referendaria
eliminerà i vizi procedurali che rendono invalida la legge
costituzionale perché il procedimento previsto dal ddl 813
non  è  “costituente”,  avente  quindi  finalità  contrarie
all'attuale sistema costituzionale, e questo comporta che la
sovranità del popolo dovrà essere esercitata “nelle forme e
nei  limiti  della  Costituzione”,  in  base  a  quanto  dettato
dall'art. 1, II Cost.50
Secondo  il  Professor  Pace,  che  tra  l'altro  ha  fondato  il
“Comitato  in  difesa  della  Costituzione”,  sostenere  che  il
ddl 813 prescrive un “procedimento speciale derogatorio” è
50 PACE A., “Articolo 138, la deroga viola la Costituzione”, Europa quotidiano, 2013
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tecnicamente  inesatto  perché  si  utilizza  in  maniera
impropria  il  concetto  di  deroga,  il  quale  presuppone
l'esistenza di una  lex specialis  e di una  lex generalis  e si
realizza  quando  la  lex  specialis si  sostituisce  alla  lex
generalis  in alcune ipotesi mentre per il resto continua ad
essere efficace la lex generalis. La generalità si può rilevare
sotto il profilo dei destinatari e sotto quello del contenuto
precettivo.  Nel  caso  che  stiamo  analizzando  il  primo
profilo  non  esiste  perché  l'art.  138  è  una  norma  sulla
produzione  che  si  rivolge  solamente  al  Parlamento.  Il
rapporto  tra  legge  speciale  e  legge  generale,  secondo  il
costituzionalista,  non  esiste  neppure  sotto  il  profilo  del
contenuto. Si può sostenere che l'art. 138 è applicabile in
tutte  le  ipotesi  in  cui  la  revisione  è  costituzionalmente
consentita e il ddl 813 solo per la revisione dei Titoli I, II,
III e V della Parte II e per le disposizioni costituzionali a
questi  strettamente  connesse,  ma  gli  oggetti  assegnati  al
Comitato per le riforme dal disegno di legge in questione
non sono, utilizzando le parole di Pace, “un minus rispetto
all'eventuale maius dell'art. 138” per il fatto che il ddl 813
ha disegnato una strada alternativa rispetto a quella stabilita
dal  138  perché  questo  non  avrebbe  consentito  né  di
raggiungere  gli  obiettivi  fissati  dal  disegno  di  legge  né
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avrebbe  consentito  una  procedura  diversa  da  quella
ordinaria  e  bicamerale.  Il  rapporto  regola-eccezione,  sul
quale  si  basa  il  fenomeno  della  deroga,  può  essere
prospettato  solo  con  un  riferimento  specifico,  e  non
astratto,  “al  quantum  del  contenuto  precettivo  attribuito
giuridicamente  alla  lex  generalis.  E  considerando  che
all'art.  138  non  è  permesso  modificare
contemporaneamente  più  di  sessanta  articoli  della  Carta
costituzionale,  si  deve  necessariamente  affermare  che  il
rapporto  regola-eccezione  non  esiste  neppure  sotto  il
profilo contenutistico.
A chi sostiene che la procedura derogatoria abbia una base
consuetudinaria,  costituita  dalle leggi costituzionali  1 del
1993  e  1  del  1997,  che  sono  state  precedentemente
analizzate, il costituzionalista risponde che la consuetudine
produce i suoi effetti solamente quando ci sono obiettive
incertezze interpretative e non contra constitutionem come
nel  caso  che  stiamo  esaminando  dove  il  percorso
alternativo è qualificato “speciale derogatorio” o “in rottura
della Costituzione”51.
51 PACE  A.,  “Un  procedimento  speciale  derogatorio,  straordinario,  in  rottura  della
Costituzione...e anche illegittimo ex art. 138 Cost. Note critiche al ddl cost. n. 813 AS (n.
1359 AC), Relazione al “Seminario di studio sulla riforma costituzionale” organizzato dalla
Facoltà  di  giurisprudenza  dell’Università  “La  Sapienza”  di  Roma  e  dall’associazione
“Salviamo la Costituzione: aggiornarla non demolirla”, Roma, 23 luglio 2013.
152
Valerio Onida
Valerio Onida, uno dei dieci saggi nominati dal Presidente
della Repubblica Napolitano nel marzo 2013 e Presidente
emerito della Corte costituzionale, nel momento in cui fu
redatta  la  relazione  finale  dei  “dieci  saggi”  oppose  una
riserva  perché  non  era  d'accordo  sull'istituzione  di  una
commissione redigente mista, costituita proporzionalmente
da parlamentari e tecnici, per le revisioni costituzionali che
sarebbero  state  effettuate  con  un  procedimento  speciale
derogatorio  rispetto  a  quello  fissato  dalla  nostra  Carta
costituzionale.  Secondo  il  Presidente  emerito  in  questo
modo  si  correrebbe  il  rischio  di  innescare  un  processo
costituente  in  grado  di  travolgere  l'intero  impianto  della
Costituzione,  che  in  alcune  sue  parti  è  opportuno
modificare  ma  seguendo  quanto  stabilito  dall'art.  138  e
mantenendo fermi i suoi principi, la sua stabilità ed il suo
impianto complessivo. Si rischierebbe inoltre di sostenere
progetti di revisione totale da votare “in blocco”. A parere
di  Onida  sarebbe  invece  opportuno  approvare  con  il
procedimento ex 138 approvare diverse leggi costituzionali
per i vari argomenti trattati in maniera tale da permettere
alle  Camere  prima  e  agli  elettori  poi  di  esprimersi  su
153
queste.  Una  modifica  dell'art.  138  potrebbe  essere
opportuna, se definitiva e non come deroga una tantum, nel
caso in cui prevedesse che le leggi di revisione e le altre
leggi  costituzionali  debbano  essere  sempre  approvate  a
maggioranza dei  due terzi  in seconda votazione e che in
ogni  caso  sia  possibile  richiedere  il  referendum
confermativo52.
Secondo  il  costituzionalista,  le  perplessità  maggiori  che
sorgono in riferimento al ddl 813 riguardano il merito delle
riforme, più che gli aspetti procedurali: infatti il disegno di
legge  costituzionale  non  dice  se  si  intende  approvare
diverse leggi costituzionali o se invece si mira a deliberare
un unico “pacchetto” di riforme da proporre alle Camere e
poi ai cittadini. E quest'ultima probabilità dovrebbe essere
evitata perché sia il Parlamento che gli elettori dovrebbero







Aldo  Giannuli,  storico  e  saggista  italiano,  ritiene  che
procedere  con  una  deroga  una  tantum al  testo
costituzionale non abbia senso perché se si deve procedere
con  una  modifica  della  Costituzione  questa  deve  valere
anche per il futuro, altrimenti è meglio non farla. Secondo
lo storico, infatti,  quanto previsto dal ddl 813 non è una
revisione ma una sorta di “deroga extra legem”: se così non
fosse, l'iniziativa non avrebbe alcuno scopo razionale dal
momento  che  per  accelerare  l'iter  di  revisione
costituzionale  viene  ridotto  l'intervallo  tra  la  prima  e  la
seconda deliberazione da tre mesi ad uno, perché nel caso
di specie si deve procedere con una certa urgenza, e quindi,
se  fosse  una  revisione,  di  fatto,  per  fare  prima,  si
raddoppierebbero  i  tempi  perché  si  partirebbe  da  una
revisione costituzionale con doppia delibera ad intervallo di
tre  mesi  per  poi  procedere  con  la  revisione  di  interesse
attraverso la nuova procedura. E questo, secondo Giannuli,
sarebbe privo di senso perché sarebbe un espediente utile
solo  in  questa  occasione  e  non una soluzione  definitiva.
Inoltre, in violazione dell'art.  72, che non prevede che le
commissioni  abbiano  potere  deliberante  per  le  leggi
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costituzionali,  il  disegno  di  legge  costituzionale  prevede
che  le  riforme  vengano  fatte  seguendo  una  procedura
abbreviata  in  commissione  e  senza  passare  dalle  due
Camere,  come  se  si  trattasse  di  una  legge  ordinaria,
evitando ogni possibile ostruzionismo e concludendo tutto
in pochi giorni. Il problema, secondo il saggista, non deve
ridursi  ad  una  mera  questione  di  procedure  parlamentari
bensì ad un fatto sostanziale: l'Assemblea Costituente fissò
in tre mesi l'intervallo tra le due deliberazioni ritenendo che
questo  fosse  il  tempo  necessario  affinché  l'opinione
pubblica potesse essere coinvolta nel dibattito ed esprimere
il  suo  pensiero  mentre  la  riduzione  dell'intervallo  ad  un
solo  mese  non  permette  tale  coinvolgimento  e  riduce  la
discussione ad un “affare tra partiti”. Si deve anche tener
conto del fatto che l'esclusione della procedura abbreviata
per le leggi costituzionali è utile affinché vengano coinvolti
nella discussione tutti i parlamentari e non solo i vertici di
partito. Inoltre, l'irregolarità creata dalla procedura prevista
dal ddl 813 non sarebbe stata sanata neppure da un voto
finale in Aula senza che i parlamentari avessero avuto la






Carlo Rapicavoli, avvocato e giornalista pubblicista, ritiene
che  l'iter  di  riforma  costituzionale  descritto  dal  ddl  813
faccia sorgere dei dubbi sia di metodo che di merito perché
senza  ragioni  plausibili  vuole  discostarsi  da  quanto
prescritto dall'art. 138 e perché non si può non tenere conto
dei precedenti tentativi di riforma realizzati senza seguire
la procedura prevista e i loro esiti infruttuosi, che sono già
stati illustrati.
Inoltre,  sorgono  diversi  interrogativi  sul  ruolo  del
Parlamento  in  conseguenza  dell'attivismo  del  Presidente
della  Repubblica  e  del  ruolo  centrale  del  Governo  nel
processo  di  riforma  costituzionale:  infatti,  secondo
Rapicavoli,  il  ruolo  della  commissione  per  le  riforme
costituzionali insediata presso la Presidenza del Consiglio
non era del tutto chiaro. Senza ombra di dubbio il fatto di
affidarsi  a  costituzionalisti  esperti  e  di  opinioni  tra  loro
diverse  era  positivo,  considerando  l'importanza  della
riforma  costituzionale,  ma  ciò  che  il  giornalista  non
approva è il  fatto di far insediare questa commissione di
studio presso il  Governo, e non presso le Camere, e che
fosse presieduta dal Presidente del Consiglio o dal Ministro
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per le Riforme, i quali, tra l'altro, ne coordinavano i lavori.
Un altro aspetto poco convincente è la scelta del Governo
di proporre un disegno di legge costituzionale a Camera e
Senato che,  derogando alla  procedura dettata  dal  138 ed
alla disciplina speciale per le leggi costituzionali contenuta
nei  regolamenti  parlamentari,  descrive  un  procedimento
speciale di riforma.
Il ddl 813 detta una procedura molto rigida il cui scopo è
quello di “ingabbiare” i  lavori parlamentari entro termini
inderogabili  e questo denota scarsa fiducia nella capacità
del  Parlamento  di  procedere  alle  riforme.  Nonostante  la
rigida disciplina dettata dal disegno di legge in questione,
alcuni interrogativi non trovano una risposta: cosa succede
se  i  termini  prescritti  non  vengono  rispettati?  E  se  la
seconda  Camera  approva  il  testo  apportando  delle
modifiche?  Non  si  può  dare  per  scontata  una  prima
deliberazione  conforme  da  parte  di  Camera  e  Senato,
sarebbe  in  conflitto  con  il  nostro  sistema  parlamentare.
Inoltre,  gli  stessi termini e modalità  valgono anche per i
progetti di legge ordinaria di riforma dei sistemi elettorali il
cui esame si deve concludere entro diciotto mesi? Secondo
Rapicavoli  restano  troppi  dubbi  e  quindi  sarebbe  più






Capitolo V “ddl 1429/2014: riformare
seguendo la via maestra”
Introduzione
Le radici del disegno di legge costituzionale attualmente in
esame  presso  i  due  rami  del  Parlamento  si  possono
rintracciare  nel  cd.  “Patto  del  Nazareno”,  siglato  il  18
gennaio 2014 tra il Presidente del Consiglio Matteo Renzi,
allora  sindaco  di  Firenze  e  segretario  del  Partito
Democratico, e Silvio Berlusconi, leader del partito Forza
Italia.  In  quell'occasione  i  due  politici  fissarono  alcuni
obiettivi  comuni  per  procedere alla  riforma del  Titolo  V
della  Carta  costituzionale,  per  trasformare  il  Senato  in
Camera delle Autonomie, eliminando l'elezione diretta dei
senatori, e per riformare la legge elettorale56.
Il  Consiglio  dei  Ministri,  dopo  che  erano  state  redatte
diverse  bozze,  ha  approvato  una  propria  proposta,  meno
ampia  rispetto  a  quella  delle  prime  “larghe  intese”,
riguardante la riforma del Senato e quella del Titolo V. Tale




Per  questo  disegno  di  legge  si  è  deciso  di  seguire  il
procedimento  fissato  dall'art.  138  senza  deroghe  e  si  è
anche  rinunciato  a  procedere  con  una  riforma  troppo
ampia,  racchiudendo  in  un  unico  testo  tutte  le  riforme
ritenute necessarie, in ossequio ai principi di omogeneità,
completezza e coerenza57.
Le ragioni della riforma
I promotori del disegno di legge in esame, il Presidente del
Consiglio Matteo Renzi e il Ministro per le Riforme Maria
Elena  Boschi,  ritengono  che  negli  ultimi  anni  il  nostro
sistema  istituzionale  si  sia  dovuto  confrontare  con
molteplici trasformazioni che hanno riversato i loro effetti
sui  rapporti  tra  Parlamento,  Governo  e  Autonomie
territoriali  senza che però venissero posti  in  essere  degli
interventi  per  ricondurre  in  modo  organico  queste
trasformazioni  all'interno  di  un  rinnovato  assetto
costituzionale.  In  questi  ultimi  anni  il  processo  di




proseguito sempre più velocemente: da qui la necessità di
adeguare  il  nostro  ordinamento  alle  linee  guida  dettate
dall'Unione  europea,  soprattutto  in  materia  economica.
Inoltre,  in  Italia  ci  sono  spinte  per  dare  una  compiuta
attuazione  alla  riforma  del  Titolo  V  della  Carta
costituzionale per valorizzare le Autonomie territoriali e la
loro autonomia finanziaria. Questi fattori hanno portato ad
interventi di revisione costituzionale (si ricordi ad esempio
la modifica degli articoli 81, 97, 117 e 119) che però non
sono stati seguiti da un adeguato processo di riforma che
razionalizzasse  in  via  definitiva  il  sistema  di  governo
multilivello  articolato  tra  Unione  europea,  Stato  ed
Autonomie territoriali.  Alla luce della situazione che si è
venuta  a  creare,  caratterizzata  tra  l'altro  dalla  debolezza
degli esecutivi nell'attuare il programma di governo, dalla
lentezza dei procedimenti legislativi, dal ricorso eccessivo
alla decretazione d'urgenza e dalla conflittualità tra i vari
livelli  di  governo,  si  ritiene  necessario  procedere  con
profondi interventi di riforma. La situazione di stallo che si
è  manifestata  all'inizio  di  questa  legislatura,  secondo  i
promotori del disegno di legge costituzionale, è un'ulteriore
conferma  del  fatto  che  serva  una  riforma  attenta  e
condivisa, in grado di tenere unite in maniera coerente le
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riforme  costituzionali,  elettorali  ed  istituzionali  per
rilanciare la crescita e la competitività del nostro Paese da
un  punto  di  vista  politico,  istituzionale,  sociale  ed
economico. Per tutte queste ragioni il disegno di legge si
pone diversi obiettivi e tende a “rafforzare l'efficienza dei
processi  decisionali  e  di  attuazione  delle  politiche
pubbliche  nelle  quali  si  sostanzia  l’indirizzo  politico,  al
fine di favorire la stabilità dell’azione di governo”, come si
legge nella relazione che accompagna il disegno di legge, e
a semplificare e ridisegnare i rapporti tra i diversi livelli di
governo58.
Contenuto  del  disegno  di  legge  costituzionale
1429/2014
La principale novità della riforma costituzionale in esame
riguarda il Senato. In base a quanto previsto all'interno del
disegno di legge costituzionale, il Senato della Repubblica
diventerà Senato delle Autonomie e non sarà più un organo
elettivo  popolare  diretto  bensì  un  organo  elettivo  di
secondo grado, composto al massimo da cento membri: di
58 http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00760060.pdf
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questi  novantacinque  saranno  eletti  con  metodo
proporzionale  dai  consigli  regionale  e  dalle  province
autonome  di  Trento  e  Bolzano,  mentre  cinque  potranno
essere nominati dal Presidente della Repubblica ed il loro
mandato sarà di sette anni e non rinnovabile.
L'apposizione  della  fiducia  è  previsto  che  diventi  una
prerogativa  esclusiva  della  Camera  dei  deputati  e  la
funzione legislativa non sarà più esercitata collettivamente
dalle  due  Camere,  come  invece  prevede  attualmente
l'art.70.  Per  le  leggi  di  revisione  costituzionale,  le  leggi
costituzionali,  le  leggi  di  attuazione  delle  disposizioni
costituzionali  in  materia  di  tutela  delle  minoranze
linguistiche  e  di  referendum  popolare,  alcune  leggi
ordinamentali  per  gli  enti  territoriali,  le  leggi  che
autorizzano la ratifica di trattati con l'Unione europea, le
leggi in materia di diritti della famiglia e tutela della salute
permane l'esercizio paritario della funzione legislativa. Per
tutte  le  altre  leggi  l'esame  da  parte  del  Senato  diventa
eventuale (avviene su richiesta di un terzo dei componenti)
e  di  natura  consultiva,  nel  senso  che  possono  essere
approvate proposte di modifica, e l'approvazione definitiva
spetta  solo  ed  esclusivamente  alla  Camera.  E'  stabilito
anche che il Governo, nel procedimento legislativo, abbia
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una corsia preferenziale in virtù della quale gli è permesso
chiedere  alla  Camera  di  votare  entro  sessanta  giorni  un
disegno di legge indispensabile per attuare il programma di
governo. Tuttavia questa procedura è esclusa per le leggi
bicamerali,  le  leggi  elettorali,  la  ratifica  dei  trattati
internazionali  e  le  leggi  che  richiedono  la  maggioranza
qualificata.
Per quel che riguarda le funzioni del Senato si prevede che
questo “concorra” alla funzione legislativa ed eserciti una
funzione di  raccordo tra  l'Unione europea,  lo Stato e gli
altri  enti  che  formano  la  Repubblica.  Inoltre  il  nuovo
Senato  dovrebbe  valutare  l'attività  delle  Pubbliche
Amministrazioni,  verificare  l'attuazione  delle  leggi  dello
Stato e concorrere a formulare pareri sulle nomine che sono
competenza del Governo.
La  riforma  costituzionale  prevede  anche  che  il  Governo
possa chiedere alla Camera il voto a data certa, che siano
previsti dei vincoli di contenuto per i decreti legge e che sia
ammesso  il  ricorso  preventivo  alla  Corte  costituzionale
sulla legittimità della legge elettorale.
Per  quel  che  concerne  il  Titolo  V  il  disegno  di  legge
propone di ridisegnare la ripartizione delle competenze tra
Stato  e  Regioni,  modificando  l'elenco  contenuto  nell'art.
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117. Si prevede poi la possibilità per lo Stato di esercitare
la “clausola di supremazia” nei confronti delle Regioni per
tutelare  l'unità  della  Repubblica  e  l'interesse  nazionale
intervenendo con legge in materie a questo non riservate.
Inoltre si prevede che siano posti dei limiti agli emolumenti
dei  componenti  degli  organi  regionali  e  che i  rimborsi  a
favore  dei  gruppi  politici  presenti  nei  Consigli  regionali
siano eliminati.
Il ddl 1429 interviene anche in materia di referendum e si
prevede  che  le  firme  necessarie  restino  cinquecentomila
con  il  quorum di  partecipazione  del  50% più  uno  degli
aventi  diritto,  mentre,  nel  caso  in  cui  si  arrivi  a
ottocentomila firme il quorum si abbassi alla maggioranza
dei  votanti  dell'ultima  tornata  elettorale.  Viene  anche
introdotta  una  riserva  di  legge  avente  il  compito  di
disciplinare i  referendum propositivi e d'indirizzo. Infine,
per  le  leggi  di  iniziativa  popolare  il  requisito  di
cinquantamila  firme  necessarie  per  la  presentazione  è
elevato a centocinquantamila.
Vista la modifica del Senato cambia anche la disciplina per
eleggere  il  Presidente  della  Repubblica:  sarà  eletto  dal
Parlamento in seduta comune ma senza i delegati regionali
e  cambieranno  i  quorum,  dal  quarto  scrutinio  sarà
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sufficiente  la  maggioranza  dei  tre  quinti  e  dall'ottavo  la
maggioranza assoluta.
Infine,  è  prevista  la  soppressione  del  CNEL  e  delle
Province59.
Prima approvazione al Senato
L'8 agosto 2014 la riforma costituzionale prevista dal ddl
1429 ha trovato la prima approvazione al Senato con 183
sì,  4  astenuti  e  nessun  no  perché  i  contrari  hanno
abbandonato  l'Aula  senza  partecipare  alla  votazione60.
Questa votazione è stata preceduta da non poche tensioni in
Aula, che si sono manifestate attraverso proteste da parte
delle opposizioni nei confronti del Presidente del Senato ed
altri atteggiamenti non consoni alla Sede istituzionale61.
Palpabile  la  soddisfazione  del  Ministro  per  le  riforme
Boschi dopo le dichiarazioni di voto e l'approvazione del
testo di riforma. Adesso proseguirà l'iter previsto dall'art.
59 http://riformecostituzionali.gov.it/primo-piano/339-approvata-la-riforma-costituzionale-le-
principali-novita.html
60 COPPARI A.,  “Riforme, primo ok alla rivoluzione. Il Senato dei 100 senza indennità” ,
Quotidiano Nazionale, 9 agosto 2014
61 COPPARI A.,  “Aula show, insulti e palline di carta. La riforma del Senato va in porto” ,
Quotidiano Nazionale, 8 agosto 2014
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138  e  prossimamente  il  disegno  di  legge  costituzionale
passerà all'esame ed alla votazione da parte della Camera
dei  Deputati,  dove  si  prevede  che  il  passaggio  sarà
probabilmente  meno  duro62.  Successivamente  dovrebbe
esserci  la  seconda  approvazione  presso  i  due  rami  del
Parlamento,  e  vista  la  maggioranza  con  la  quale  si  è
ottenuta  la  prima  approvazione  al  Senato  non  è  da
escludere che al termine dell'iter parlamentare sia proposto
un referendum63.
Riforma  e  procedimento  di  revisione
costituzionale
Alcuni ritengono che non sia opportuno attribuire al nuovo
Senato  la  facoltà  di  intervenire  nel  procedimento  di
revisione  costituzionale.  L'unica  ragione  per  la  quale  si
permetterebbe  al  Senato  di  riformare  la  Costituzione
sembrerebbe essere la volontà di non voler modificare l'iter
di revisione costituzionale disciplinato dall'art. 138.
62 POLIDORI  E.  G.,  “Il  ministro  bon  ton.  Baci,  abbracci,  sorrisi  e  ora  in  vacanza”,
Quotidiano Nazionale, 9 agosto 2014
63 COPPARI A.,  “Riforme, primo ok alla rivoluzione. Il Senato dei 100 senza indennità” ,
Quotidiano Nazionale, 9 agosto 2014
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Secondo la Professoressa Catelani, vista la legge elettorale
che si sta delineando, ed il relativo premio di maggioranza,
sarebbe opportuno intervenire anche sul  procedimento di
revisione costituzionale al fine di rafforzarne la rigidità e
assicurare  un'attenta  valutazione  in  fase  di  modifica.
Tuttavia  la  competenza  a  limitare  la  revisione  non  è
affidata  al  nuovo  Senato,  ragione  per  cui  non  si  ritiene
idoneo  attribuire  a  questo  organo la  funzione  di  garante
della Costituzione. Senza ombra di dubbio, se la riforma
attualmente in atto arrivasse al termine, la forma di Stato
regionale  non  sarebbe  più  modificabile  e  non  sarebbe
possibile ridurre le competenze riconosciute alle Regioni.
Se questa riforma dovesse avere esito positivo, la funzione
di  revisione  costituzionale  dovrebbe  essere
prevalentemente di competenza della Camera dei Deputati
e  dovrebbe  esserci  la  previsione  di  un  referendum
costituzionale  indipendentemente  dalla  maggioranza
ottenuta in sede di votazione presso la Camera64.
64 CATELANI  E.,  “Riforme  costituzionali:  un  compromesso  in  una  logica  unitaria”,
Osservatorio delle fonti, 2014
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Considerazioni finali
Al termine di questa analisi è possibile rendersi conto che i
vari  tentativi  di  revisione  costituzionale  che  sono  stati
proposti nel corso degli anni senza seguire la via indicata
dall'art. 138 non hanno avuto esito positivo. Indubbiamente
il  nostro  Paese necessita  di  riforme per  superare  la  crisi
politica, istituzionale, sociale ed economica che ormai da
anni  lo  sta  attanagliando ma queste  possono essere  fatte
seguendo l'iter prescritto dai Padri costituenti.
Il tentativo di riforma attualmente in corso dimostra che è
possibile incidere anche in maniera significativa sul Testo
costituzionale  senza  discostarsi  dal  procedimento  dettato
dalla Costituzione. Rispettando l'iter prescritto dall'art. 138
è  possibile  coinvolgere  adeguatamente  l'opinione
pubblica65,  darle  la  possibilità  di  capire  la  portata  della
riforma  ed  esprimere  il  suo  pensiero:  del  resto  ogni
riforma,  più  o  meno  direttamente,  incide  sui  cittadini  e
quindi  perché  voler  ridurre  i  tempi  per  una  riforma
costituzionale?
La previsione contenuta nel ddl 813/2013 di un Comitato
parlamentare  composto  senza  tener  conto  del  premio  di
65 Si veda al riguardo l'intervento di Aldo Giannuli
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maggioranza, incaricato di procedere all'esame di progetti
di legge di revisione costituzionale non è del tutto assurda,
infatti  rappresenterebbe  una  migliore  garanzia  di
rappresentatività  rispetto  alle  Commissioni  Affari
costituzionali  di  Camera  e  Senato66 ma  forse,  anziché
procedere  con  l'istituzione  di  nuovi  organi  non  previsti
dalla Costituzione, sarebbe meglio intervenire sulla legge
elettorale  e  fare  in  modo che gli  organi  già  presenti  nel
nostro  sistema  costituzionale  siano  il  più  possibile
rappresentativi della popolazione e in grado di procedere
con riforme ampiamente condivise.
Se il disegno di legge costituzionale attualmente all'esame
delle  due  Camere  dovesse  andare  a  buon  fine,  e  di
conseguenza  cambiasse  la  composizione  del  Senato,
potrebbero esserci dei riflessi sul procedimento di revisione
costituzionale.  Tuttavia  questo  cambiamento  potrebbe
essere positivo e in sede di modifica si potrebbe tener conto
anche  delle  varie  realtà  locali  e  procedere  con  adeguate
riforme.
66 Si veda al riguardo l'intervento della Prof.ssa Catelani
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